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SOU 1996:131

Forord

Genom beslut den 12 januari 1995 bemyndigade  regeringen chefen

for  Forsvarsdepartementet, Thage G Peterson, att tillkalla en
sarskild utredare for att genomféra o uppféljning och utvardering

av genomforda och pagdende strukturférandringar inom Forsvars-
departementets verksamhetsomrade. Som sarskild  utredare till-
kallades generaldirektor Lars Jeding. Utredningen har tagit namnet
Utvarderingen ay forsvarets  ledning och struktur UTFOR. | bilaga

| anges i korthet utredningens uppdrag och medverkande samt

publicerade  och planerade beténkanden. Direktiven aterfinns i
bilaga

Detta betéankande aterger underlagsmaterial. Forslagen i
anslutning till dessa faktaredovisningar och analyser aterfinns i
slutbeténkandet lakttagelser ~ och forslag efter omstruktureringen av
férsvarets ledning och stéd SOU 1996:123 men éaven i mitt

tidigare  delbetéankande Vem styr forsvaret SOU  1996:98. Har
framférs  darfor inga nya forslag eller varderingar  frdn utredaren.

Materialet har dock beddmts 53 av sd allmant intresse att det
fortjgnar  utgivning i SOU-serien. Det bor understrykas att det &r
respektive  forfattare som Sidlva st&r for rapportemas  varderingar

och forslag.

Bakgrunden till uppdragen bakom rapporterna ar i korthet
féljande.  Utvarderingen gy forsvarets ledning och struktur visade
redan pa ett tidigt stadium ait det saknas metoder for att mata eller
P annat satt tydliggéra  det militira forsvarets formaga  for regering
och riksdag. Tv& faktorer har framst bidragit till denna slutsats. Den

ena ar den argumentation som fordes kring ESO:s produktivitetsstu-
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die i Forsvarsmakten Ds 1995:10. Studien, gom Visar pad gp
negativ  produktivitetsutveckling inom vasentliga verksamhetsomra-

den, tillbakavisades qy FOrsvarsmakten med héanvisning till  att
studien inte beaktade  kvalitetsutvecklingen pa krigsforbanden.

Nagon metod for att mata denna kvalitetsutveckling finns dock inte
att tillgd och darmed saknas underlag for g, meningsfull dialog
mellan  Forsvarsmakten och statsmakterna. Den andra faktorn &r

resultatet ,, genomférda intervjuer med ledamoter i Forsvarsutskot-
tet se SOU 1996:98 som Visar att det finns ett stymingsglapp
mellan de huvudsakliga uppgifter ~ Forsvarsmakten har att lésa och
det underlag for styrning SOMstatsmakterna  forfogar  ¢ver samt att
den konkreta  styrningen sker pé& krigsforbandsniva utan hagon
tydlig  koppling till  uppgifterna. Ett underlag for att tydliggora
denna koppling  for statsmakterna  saknades enligt betdnkandet.  Till

detta kan fogas den latt gjorda iakttagelsen att den allménna

svenska forsvarsdebatten ar svag och i allmanhet bygger pa ett
klent och svartillgangligt underlag.
FOA:  Karakteristik qy det militara forsvarets ~ formaga

UTFOR gav FOA i uppdrag att utreda moéjligheterna  att forbattra
statsmakternas underlag for bedémning 5, det militara  fOrsvarets
férmaga. | direktiven till FOA ingick att foreslagna matt pa
formaga  skall 44 begripliga aven for gn lekman och att in-
formationen skall a4 6ppen. FOA:s studie visar att det ar mojligt
att utveckla o sadan rapportering till  statsmakterna. Forutsatt-
ningarna  har forbattrats bland annat genom  att militar  information

om andra landers styrkor, gon tidigare varit hemlig, p blivit 6ppen
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inom  amen for OSSE och CFE. Detta ger majligheter  till  gppna
jamforelser ay Militira  yegurser. De matt gom FOA foreslar  skall
ses som indikatorer pa formdga. De ger inget absolut matt  pa
forsvarets samlade formdga och tgr inte hansyn till alla variabler
som Kravs for g, bedémning men Sammantagna ger dessa in-
dikatorer en intressant  bild 5, det svenska militara  forsvarets
utveckling i forhallande  till var omvéarld. Darmed bor de kunna

bidra till syfiet att skapa g mer Konstruktiv dialog mellan den

politiska  nivdn och Fdrsvarsmakten. Viktigt  &r att FOA:s studie inte
skall ges som en Slutprodukt. Den visar pa gn mojlig riktning och
borjan p& g utveckling av formégebedémningar for regering och
riksdag.

FOA:'s studie redovisas i forsta delen 4, betankandet. Forslaget
har #ven behandlats i UTFOR:s  referensgrupp  for militara lednings-

och organisationsfragor.

Carl Johan Dahlman: Analytical Support  for Defense

En frdga g¢om nNaturligen instéller  sig nar det galler analys gy
f('jrméga och utveckling av féormagebedomningar ar viken part som
skall genomféra dessa. Forsvarsmakten genomfor naturligtvis

sddana bedoémningar men éaven frdn Forsvarsmakten oberoende
bedémningar kan behova goras for att f& ett s& bra beslutsunderlag

som Mojligt. UTFOR gav Carl Johan Dahiman fran  RAND
Corporation i Washington D.C. iuppdrag att beskriva det amerikan-
ska systemet for analys 5y det militara forsvaret och gatt dra

paralleller til  Sverige. Carl Johan Dahlman 4 fodd i Sverige,

numera  amerikansk medborgare, med manga ars erfarenhet gom
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analytiker 5, USA:s forsvarsfragor. Han har ocksd anlitats av den
svenska Expertgruppen for studier i offentig ekonomi ESO och
publicerat  skriften En effektiv _ Fredsvinst,  bered-
skap och atertagning Ds 1994: 138, dvs han forstdr bada landernas
system P& ett satt gom MOjliggér  fruktbara  jamforelser.

Dahlin rapport Visar att det amerikanska  systemet kanneteck-
nas av ett flertal  konkurrerande organisationer, civila och militara,
med analyskapacitet i forsvarsfragor. Bade det amerikanska  for-
svarsdepartementet och kongressen kan tillgodogdra sig denna
kapacitet. | Sverige saknas denna méngfald 5, beddmare. Genom
bildandet 5, FoOrsvarsmakten forsvann  ocksd den konkurrens g
pengar som tidigare  ¢ppet redovisades  fr&n cheferna for armén,

marinen  respektive  flygvapnet. Bland Dahlmans forslag for gt for-

battra det svenska systemet har jag framforallt fast mig vid
rekommendationen att skapa konkurrererande analysorgan for att
mojliggora en Oppnare debatt 5, alternativ. Ett par andra

tilldmpningar av den amerikanska  modellen  verkar svarare gatt direkt
overfora till svenska forhallanden.

Mot denna bakgrund har jag i mitt slutbetdnkande SOou
1996: 123 foreslagit att ett sarskilt organ for vardering 5, forsvarets
formaga  bildas under regeringen. Detta skulle ygrq ett steg P&
viagen att forse statsmakterna med ett mer analytiskt  beslutsunderlag
och forbattra  balansen mellan  Forsvarsmakten och statsmakterna
nar det galler kapacitet for att ta fram underlag.

En avgorande faktor for beddmningar ay forsvarsformaga och

for tilldelning av resurser lill forsvaret g hotanalysen. Dahlman
menar att den stdrsta politiska  utmaningen ligger i att gora en
analytiskt kvalificerad hotanalys och att hélla denna dppen  for

kontinuerliga omproévningar. Dahlman  pekar p& g brist i USA:s



SOU 1996:131 Forord 5

system, namligen att det inte har uytrymme for gp méalmedveten

omprévning av den strategiska  hotmiljon. Hoten och riskerna for
Sverige har blivit alltmer sgmmansatta och innefattar bade ekono-
miska, tekniska, miljdméssiga, etniska, religibssa och sociala aspek-
ter jamsides med de militara. Att sékerhetsbegreppet vidgats pa
detta satt ar ett motiv  for att hotanalysen gors med stor bredd g,
olika aktdrer och sedan samlas ihop pa statsmaktsniva. Jag har
darfér i det ovanndmnda  betdnkandet zyven foreslagit att ett sarskilt
organ féor hotanalys inrattas.

En bakgrund till bada dessa forslag ges alltsd 5, Dahlmans
rapport som belyser vardet 5, att flera organ jamsides  analyserar
och bedomer dessa svara frdgor och darmed mojliggor en Offentlig
debatt. Dahlmans  rapport, gom 4ar Skriven pé engelska och gom
kompletterats med o, svensk sammanfattning, redovisas i andra

delen ., detta betéankande.

Stockholm den 17 oktober 1996

Lars Jeding

/Arme  Granholm
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Karaktaristik av det militara forsvarets

formaga

en rapport tll UTFOR  f3n FOA 1

Inledning och sammanfattning

Under de 25 ar som Systemet med perspektivplanering har funnits
har dialogen mellan den politiska nivdn regering och riksdag och

férsvarsmakten forts pa tre nivaer.

Den sékerhetspolitiska. Konkretiseringen har varierat @ver aren.
Ibland  har angreppsfall med restriktioner i form o, tid och
forluster  angivits  goy inriktande information. | andra fall har
fran sékerhetspolitiska utgangspunkter angivits  forskjutningar i

uppgifter ~ for det militara  forsvaret. Termer har varit gransinva-
sion-kustinvasion, kort-lang foérvamingstid, uppgifter under
neutralitet och kris etc.

Forsvarsmaktens framtida  struktur. Presentationema har norm alt

" gjorts i form 4, angivande ,, antal for viktigare forband och
vasentligt  materielinnehall i dessa.

Forsvarsmaktens fredsorganisation och investeringar i for-
" svarsmateriel samt konsekvenser for den inhemska forsvarsindu-
strin. | fredsorganisationen ingdr grundorganisationsutformning,
personalinnehall etc.

Kopplingar-na  mellan nivderna 2 och 3 har ofta varit tydliga. S&

tydliga att hansyn till fredsorganisation och inhemsk férsvarsindu-
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stn understundom har fatt ett val stort inflytande

strukturerna. Kopplingarna mellan  nivaerna 1

mindre  tydliga. Inriktningen

varit och sérskit vad galler

grov
paverkan.

| denna utredning diskuteras  framst  hur

forbattra  dialogen mellan den politiska  nivan

vad géller kopplingen mellan  nivaderna |

genom ndgon form ., kvantitativa "matt".

follande allmédnna krav stéllas:

att matten intuitivt  kan g begripliga

att matten aterspeglar den verklighet

att matten stimulerar konstruktiv

till en mer

dimensionering och utfonnning.

_informationen bor yara Oppen

_det forutsatts att egenskaper sdsom anpassningsformaga mats pa
annat satt.

Militar ~ formaga

Formadgan hos ett militart forsvar  ar ingen absolut storhet. Varje

vardering g, militar formaga innebar alltid att ett antal styrkeenhe-

ter arméer, divisioner, brigader etc. egna och motstandarens

stélls mot Vvarandra inom  ramen fOr parternas respektive s.k.

strategisk avsikt  eller operationsavsikt, dvs gn malbeskrivning,

uppgiftstéllining, principer  for att genomféra  uppgiften och eventu-

ella restriktioner, tex. tids- eller forlustrestriktioner. Vérdering

och 2
fran det sakerhetspolitiska

dimensioneringen

man

och 2

P& dessa

man Onskar

SOU 1996:131

pa forsvarsmakts-

har varit

hallet har

haft liten

en

skulle  kunna

och Forsvarsmakten

i forsta hand

"matt"  bor

aven for g lekman

beskriva

debatt , forsvarets
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handlar saledes om Majligt utfall o, on tdnkbar vépnad konflikt,  dar

de bada sidornas mal ar oférenliga.

sammanfattningen av de antaganden gy gérs gy Motstdndarens
avsikt, styrkedisposition, mal, uppgift och plan #r grunden for det
som Vanligen bendmns hotbild.  Mdjligheterna att variera  ggmman-
sattningen 5, de komponenter som ingdr i hotbilden _ vépnade
konflikters karaktar ~ &r i det narmaste outtdmliga. Som grund for
beslut och planering maste emellertid i praktiken ett begréansat urval
av Konfliktfall goras, om &an P& relativt subjektiva grunder. Dessa
urval, hotbilder i egentlig mening, speglar saledes synen Pd en
vapnad konflikts karaktar ~och bildar oftast grunden for atgarder i
form ,,, forsvarsférberedelser eller krigsforberedelser, dvs. krigsor-
ganisering,  sakerstéllt  materielbehov och andra foémddenhetsbehov,

krav pad beredskap, krigsduglighet, uthallighet  etc.

Vardering 5, militar  férméga gors séledes med vissa antaganden
om hotbild o5, bas. Metodiken ar i allménhet  krigsspel eller @y-
ningar. Beddémning gy egen sida respektive motstandarsidans styrka
och svagheter ooy folier 5, hotbildsbedémningar ar gy haturliga
skal omgardade ay Stark sekretess.  Principiellt ar denna typ gy
osakerhet mojlig  att l6sa upp genom tex. underrattelseinhdmtning
men OCks& genom Okad oppenhet. Okad gppenhet & ett vasentligt
inslag i de processer om sékerhets- och fértroendeskapande atgarder
CSBM Confidence-  and Security-Building Measures gom inletts
inom  amen for OSSE. Utbyte oy militar information med allt
battre  kvalitet ~ 6kar i g omfattning som bara for ndgra &r sedan

varit otankbar.
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Overvaganden

Har beskrivs ett antal méjliga méatmetoder frdn o aggregerade till
mer uppdelade. Deras for- och nackdelar anges och g rekommen-

dation gérs avslutningsvis.

1 Ett samlat kvotmatt

Den potentiella  angriparens styrka i olika situationer satts i relation

till var. Situationema  vags ihop med fasta vikter vilket innebar att
inga forandringar gy Situationemas vikt  ager pym ©ver aren eller
med rorliga vikter. Ett beslut ., forsvarets dimensionering och &n
mindre  inriktning kan rimligen inte tas utgdende frdn o, enda
talserie 5, detta slag. Fran politiskt héll méaste rimligen krdvas gp
redovisning av hur gy kommit  fram till dess tal. Det ar da lika sa

gott att redovisa ett uppdelat underlag frdn borjan.

2 At ange forandringar i var formdga mot epn 'NOrmal-motstanda-
re" i ett sammanvagt matt

Har valis o "syntetisk" angripare  gomp 4&r konstant  gver gp Viss
tidsperiod. Var formdga mats mot denna  syntetiska angripare

inopvagt pa ndgot satt i olika uppgifter.

Synpunkter:

0 om den verklige angriparen &ndras snabbt gver tiden visar inte
mattet nadgon intressant verklighet,

0 en hopviktning v savél olika delar 4, forsvaret gom oOlika
uppgifter  till ett enda matt ger foga forstdelse och mojligheter
till  dialog,
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0 en Syntetisk motstdndare  har den fordelen att inget land behdver-
bli utpekat g5y en Potentiell  angripare till Sverige,

man behover inte 5,40 den svenska forsvarsformégan i olika
uppgifter. Detta kan ygrg kénslig information.

3 At ange var forméga i olika uppgifter mot en verklig motstan-

dare
Synpunkter:

o0 detta angreppssatt bor ge en realism och samtidigt o upplosning
som Kan ygrg fimlig for o, dialog,

v det finns svérigheter att gora en lamplig lista gver uppgifter och
vilka stridskrafter  p& omse sidor gy, skall bidraga till férmégan,

o det finns ettt utpekandeproblem vad galler den potentiella
" angriparen,
0 pd denna nivd kan det finnas ett sekretessproblem. Vi visar

oppet yar Vvara svagheter finns.

4 At ange duellvarden och deras kopplingar till uppgifter

| detta fall gpges relationer — mellan vara forband och angriparfor-
band verkliga eller syntetiska dver tiden. Givetvis maste ett urval
av intressanta  forbandstyper goras pa émse hall. Uppgifter  karakta-

riseras i form 4, typiska dueller. Antalet forband @ver tiden hos gg

och o potentiell angripare anges.
Synpunkter:
o denna modell blir svaréverskadlig. Kraver o formaga  att

intuitivt  vaga samman Manga storheter,

0 genom Sin  upplosning och narhet till basinformation finns
mojligheter att granska och kritiskt  ifrAgasatta  materialet,

o det finns sekretessproblem pa duellnivan.
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Som framgdr 5, karakteristikema ovan finns det inget alternativ

som P& alla punkter ar battre an ndgot annat.

Var bedomning ar att alternatv. 3 &r det g5y, bast uppfyller
huvudkriteriet _ namligen att bidra till  gn mer konstruktiv dialog

mellan den politiska nivdn och forsvarsmakten.

Forsvarsmaktens varderingsprocesser

Overgripande  vardering av FOrsvarsmaktens formaga sker huvud-
sakligen i tva processer med olika syften, dels perspektivplane-
processen, dels krigsorganisationsvarderingen. Perspektivplanepro-

cessen har gy tradition  varit hart knuten till den analys g, férsvars-
maktens  utveckling som OB gor infor et forsvarsbeslut. Den blir
darmed beroende g, de stérre frdgor goy, forsvarsbesluten omfattar
och far sdledes o, viss “"ad hoc" karaktar. Krigsorganisations-

varderingen, som ersatt tidigare programvérdering, sker arligen och

fungerar gom instrument  for operativ  styrning 5, Forsvarsmakten.

| OB underlag  infor forsvarsbeslutet 1992 anvéndes den s.k.
atta-punktsmetoden for att vardera alternativa  férsvarsm  aktsstniktu-
rers forméga. De &tta vérderingskriteriema var

Luftforsvara vart land
Neutralitetsforsvar till - sjoss

Skydda sjétransporter langs Vvar kust
Forhindra  strategisk  overfall

5 Forsvara pqrg Sverige
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Forsvara g5 mot Kustinvasion
Gardera mot olika anfallsriktningar
Fortsatta  striden

En liknande metodik, en inte lika langt utvecklad har anvants
infor  forestdende  forsvarsbeslut _vardering ay operativa  for-
méagor".

Problemet med bada ansatsema gr att de i huvudsak har
tillkommit for att internt i Forsvarsmaktens varderingsprocess kunna
anvandas goy, verktyg for att generera och avviaga stmkturforslag.
Strukturforslag som | sin tur ingadr i underlaget for forsvarsbesluten.
| princip  ar "féormagoma” harledda frén ndgon form ,, uppgiftstall-

ning, men de har endast varit syagt férankrade pé politisk niva.

Nar ett forsvarsbeslut val gr fattat och regeringens operativa
anvisningar  for totalférsvaret har formulerats, utvecklas dessa i OB
operativa planering till s.k. forsvarsplaner, dvs. overgripande opera-
tiva planer for forsvaret av Sverige gom helhet, samt plan for
forbandstilldelning till militarbefalhavama. | fred @verensstammer
gallande forsvarsplan  med OB beredskapsorder  BerO som &r en
del 5y OB operativa  planlaggning, ovriga forsvarsplaner anvands
for att planera forsvarsforberedelser. | férbandstilldelningsplanen
anges Operativa  krav pa& krigsforbanden. OB operativa  planering
omsatts i sin tur gy MB il operationsplaner och vidare till
stridsplaner qy taktiska  chefer. Till skillnad frdn underlagen  for

forsvarsbeslut perspektivplaner i aldre formen ar OB forsvarspla-

ner relativt val férankrade i Forsvarsdepartementet.

De operativa uppgifterna nedbrutna  till krav och uppgifter  for
krigsforbanden anvands for den arliga krigsorganisationsvardering-

en, som s& att séga gar motsatt vag fran  krigsforbandchefens
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vardering, via taktisk véarderin till MB operativa vardering.
g resp. g

HKV analys g, den operativa vérderingen anvands for program-

dialoger och den &rliga programinriktningen.

Sammanfattningsvis fungerar saledes Forsvarsmaktens  operativa
vardering  ggm instrument i den operativa styrningen 5, FOrsvars-
makten. Vissa delar 5, den operativa varderingen aterges i OB
forsvarsmaktsplan, men d& i termer gy oOperativ inriktning och
prioritering  av programmen.

Det har lange funnits motiv att knyta dessa bada vérderingspro-
cesser harmare il varandra och ett sddant arbete pagadr i HKV. |
problembeskrivningen ovan Uppmarksammas  att kopplingen  mellan
den séakerhetspolitiska nivdn och Forsvarsmaktens framtida  struktur
fungerat mindre vél i dialogen mellan statsmakterna  och Forsvars-
makten. | den erq Kortsiktiga  programplaneperioden  gynes dock
dialogen fungera relativt val sd till vida att likartade beddmningar
gors om den sakerhetspolitiska och militérstrategiska utvecklingen

pa kort sikt.

Genom att ta fasta pad den okade integrationen mellan Forsvars-
maktens varderingsprocesser p& kort och lang sikt och den metodik
som dar anvands, forefaller det mojligt att kunna utveckla en
rapportering till  statsmakterna qy FOrsvarsmaktens férmaga i
strategisk/operativ beméarkelse. Det forsta steget skulle kunna yara

att bygga ut och komplettera  Forsvarsmaktens krigsorganisations-

vardering  med o arlig Forsvarsmaktsvardering i Overgripande
operativa termer, dvs. Forsvarsmaktens féormaga i nuvarande
omvarldslage. Rapporteringen skulle ocksd kunna innefatta vissa
andra regelbundna  rapporteringar, t.ex. OB incidentrapport. Exem-

pel p& metoder att kvalitativt ~ och kvantitativt  tydliggéra  det militara

forsvarets  formaga ges i rapporten. Fortsatt ~metodutveckling torde
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dock kravas.

Forsvarsmaktsvarderingen bor saledes ses som ett komplement
till  Forsvarsmaktsplanen som var for sig fokuserar overbefal-
havarens  tvd ledningsuppgifter: operativ ledning och  produk-
tionsledning. Forsvarsmaktsvardering bér  genomféras med ¢
blandning ., olika kompetenser, tex. sakerhetspolitisk och militar,
men Maste sannolikt goras i mycket nira samverkan med HKV

operationsledning

Underlag for analys, dialog, styrning  och uppfoljning

Vardering 5, militar  forméga  ar ett ytterst komplext  omrdde. Osa-
kerhetema ar stora och svarhanterliga, bl.a. antagonistiska och
strategiska  osakerheten Det finns inga enkla l6sningar. Daremot
finns  relevanta delbeskrivningar av féormagor, som Kkan utgora

underlag  for g utvidgad dialog.

Det primara  anvandningsomradet for  effektbeskrivningar av
strategiska/operativa férmagor ar gom indikatorer pad Forsvars-
maktens formaga i vissa typsituationer. Dessa kan utgéra grund for

diskussioner pa politisk  niva om féormagan gentemot epn €ventuell
angripare  och utgéra ett startvarde for o, dialog med Férsvars-

makten. De kan ocksd iniiera och utgora grund for fortsatta

analyser.
Genom processen ait ta fram formageindikatorer samt analysera
och genomféra o, Forsvarsmaktsvardering kan g, dialog skapas

mellan politiker och Forsvarsmakten; forhoppningsvis i termer som

15
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kan goras begripliga  for bdda parter och gom ér relativt stabila @ver

tiden. Dialogen férdjupas genom fortsatta  analyser.

Ett exempel pd g forrn &geindikator  ar armébrigademas  eldkraft

och hur den utvecklats @ver tiden exemplet kommenteras  utforliga-

re | ett senare avsnitt.

Armébrigadernas totala eldkraft

anrpébglﬁ]@m Daiunsnv
' “-1"1:21',g°’¢;'g.—N Offensiv
— Moy, M m

Styrning 5, Forsvarsmakten sker idag saval i overgripande  termer
som detaljanvisningar. En stravan finns att fringd detalj anvisningar

och istdllet styra i maltermer och medel i stort for att uppnd dessa
mal. Med mal uttryckta i strategiska/operativa formdgor  och gp
inriktning i stort gy den krigsorganiserade forsvarsmakten kan ¢p

styrprocess utvecklas mellan politiker —och Forsvarsmakten som Med
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vederbdrlig hénsyn till allehanda osakerheter ger tillracklig

strategisk/operativ inriktning.

Denna typ gy dialog och styrning &r sannolikt bast lampad inom

ramen fOr arbetet infor ett forsvarsbeslut.

Styrning 5, FOrsvarsmakten i det korta tidsperspektivet kan inte
ske i dessa Overgripande termer, bla. darfor att forandringarna
oftast #r sma. Uppféljning i Overgripande termer Skulle daremot
kunna utvecklas enligt tidigare resonemang och skulle ha férdelen

att processen att ta fram underlag for forsvarsbeslut inte blir alltfor

ad hoc-artad. Uppfdljning i det korta tidsperspektivet ar i stor
utstrackning en Produktionsfraga som loses i dialog  mellan
Forsvarsdepartementet och  Foérsvarsmakten snarare an mellan

politiker ~ och Fodrsvarsmakten.

sammanfattningen ar att analyser, dialoger, styrning och

uppfdljning bor ske med i grunden ggmma termer, Vilka dock med

hansyn till tidsperspektivet och syftet kan ges olika uppldsnings-
niva.

Rekommendationer

De rekommendationer som hér ges gors mot bakgrund ay de

kriterier  gom Skall beaktas vid Kkartlaggningen:

Mgjliga  metoder skall framst utgéra indikatorer pa krigsorgani-

sationen som en helhet. Informationen bor yara Gppen pa
helhetsnivd, och kunna utgéra underlag i den politiska debatten,
medan underlaget, tex. pa forbandsniva, kan ygrg hemligt.

Metoderna  skall ha forutsattningar for ett langt liv, dvs de maste
praglas 5y kontinuitet.
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Kvantitativa metoder skall kunna utgéra indikatorer. Det finns
daremot inget krav pa ndgon absolut exakthet.

Resultatet  skall kunna forstds utanfér den militara  kretsen.

Forsvarsmaktens operativa formdga  bér anges i olika uppgifter

mot en Verklig motstandare.

Angreppssattet bor ge en realism och samtidigt o4 upplosning  gom
kan ygrg rimlig .fér o, dialog. Det finns dock svarigheter att géra
en lamplig  lista gver uppgifter och vilka stridskrafter pa omse sidor
som Skall bidraga till formagan. Likasd ett eventuellt sekretess-

problem och ett "utpekandeproblem" vad géller potentiell angripare.

Utnyttia  partiella indikatorer ~ for att belysa operativ férméga

Att ange en Sammantagen formaga pa krigsorganisationen i sin
helhet, i ett lattbegripligt sammanfattande matt, ar sannolikt  ogor-
ligt.  Subjektiviteten vid g Sammanvagning av Kvantitativa och
kvalitativa ~ matt underlattar  knappast forstielse eller bildar grund for
analys och utvecklad dialog. Den ansats gom rekommenderas ar att
utnyttjia  ett rimligt  antal partiella indikatorer  goy, ger en kvantitativ

och darmed o, relativt opartisk och kontrollerbar beskrivning.

Tagna 4 for sig ger indikatorema en Otillracklig bild  men ger
tillsammans en fastare grund for analys och beddmning ay det
militira  forsvarets férméga. Urvalet o, indikatorer  bér yarq féremal

for fortsatt dialog.
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"F Orsvarseffektindex"

Med hjalp 5, Oppen information, bl.a. OSSE-informationen, kan
tex. aggregerade  eldkrafttal for forband berédknas med hjalp 4y
samma Mmetoder ooy anvands inom Forsvarsmakten  for avdoémning

i olika spelsituationer. Validiteten i dessa metoder gy Under
manga ar utvecklats av FOA har grundligt  utretts. Detaljer 5
vapenteknisk art, gom Metoden bl.a. bygger pa, kommer att
utvecklas inom gmen for OSSE. Av naturliga skal ar informationen

om vad svenska férband formar i relation till utldndska  forband
hemlig. Det skulle emellertid vara Mojligt  att skapa ett index dar
utvecklingen i varje land g, intresse kan méatas. Modemitetsgrad

m.m. ingdr i berdkningarna och blir darmed automatiskt  belyst. Ar
1996 forefaller yga ett lampligt & att vélia gop basdr, dels darfor
att rapporteringen enligg OSSE har natt tillracklig kvalitet,  dels
darfor att CFE-avtalets nedrustningskrav skall ygrqg 9enomforda i

november 1995 i det narmaste beddms uppfyllda.

Forslag pa indikatorer:

Index for olika lander ¢qp, helhet
o Index fordelat pé& militargeografiska omraden

Index for vissa hogre forband, dvs. armé, armékar eller division

Utveckling 5, de sékerhets- och fortroendeskapande instru-

menten

INnom ramen for OSSE:s sékerhets- och fortroendeskapande atgarder

utvecklas allt fler instrument for rapportering. Den senaste ar GEMI
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Global Exchange of Military Information. Informationen enligt
GEMI  ar bla. personal, vissa militara system gom Saknas i WD-
informationen, tex. fartyg och transportflyg. Detaljer om dessa,
tex. typ rapporteras inte. Vid  forhandlingarna om Oéllande
instrument eller nya instrument skulle  eventuellt Sverige kunna

driva frAgor gom gor att informationen aven kan anvandas gom

indikatorer pa forsvarseffekt.
Forslag p& indikatorer oy, behéver utvecklas vad avser typ och
férbandsorganisation. Militar  personaluppfylinad t.ex. i relation till

CFE 1A déar detta ar mojligt
Antal militara  fartyg

o Antal ubétar

Antal militara  transportflygplan

Antal forband och materielslag

Den information som lamnas inom gmen for OSSE  ar fullt
tillracklig i jamforelse med tex. CFE-infform  ationen. Fordelen ar att
den ar oppet tillganglig for Sverige och uppfyller  darmed kriteriet
att kunna 45 Oppen P& helhetsnivan.  Aggregerade  siffror fér CFE
rapporteringen ar vidare tillgénglig, tex. genom US Arms Control

and Disarmament Agency eller ymera ©Ocksd i 1ISS Military

Balance. Mojlighet foreligger ~ sdledes for att gora vissa kontroller.
Forslag pa indikatorer:

Kommandostruktur i stort

Antal forband 5, olika typer

Totala ~mangden materieltyper
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Fordelning pa olika materieltyper

Fordelning i olika militargeografiska omraden

F drsvarsekonomi

Inom  (gmen for OSSE lamnas |, den information som lidigare
lamnats till FN. Ett mycket stort antal indikatorer som tex. speglar
avvagning mellan olika forsvarssystem, forskning  och utveckling,

anskaffning kontra  vidmakthallande, andra kostnadsslag etc.

Forslag pa indikatorer

Totala kostnader

Kostnader  for materiel i anvéndning

Kostnader  for underhdll och reparationer

0 Ammunitionskostnader

Kostnader fér missiler inkl. konventionella stridsspetsar

Kostnader  for elektronik och kommunikation

Ytterligare forslag pa indikatorer  diskuteras nedan.

Open Sources |nformation

Den mycket starkt Okande mangden 6ppet tillganglig information
4ven utanfor formella  avtal behover analyseras med avseende pa
kvalitet  och tillganglighet och kan ge nya indikatorer  p& forsvars-

féormaga.
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Utvecklad operativ dialog mellan politisk ~ och militar  niva

Forsvarsmaktens krigsorganisationsvéardering ar framst  uppbyggd
for att tillforsakra ett internt instrument  operativ styrning och det &r
rimligt att den s& forblir. En dialog mellan den politiska och

militara nivdn  skulle  kunna utvecklas med hjalp 5, en arlig

rapportering, en Oppen “forsvarsmaktsvardering” avy Nuvarande
krigsorganisation, som fill delar bygger pa krigsorganisationsvérde-

ringen, men Ocks& underrattelsetjanstens arsoversikter och  om-
varldsbedémanden. En utvecklad dialog o, dagens krigsorganisa-

tion skulle ocksd kunna fylla kravet ait ©ka forstaelsen  utanfor
Forsvarsmakten. | "Forsvarsmaktsvarderingen” skulle ocks& qyan-
stdende indikatorer finna o, lamplig plats. En databas kravs for
dessa berdkningar och finns i princip utvecklad vid HKV, dock

for effektberékningar.
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Uppdraget

Forsvarsdepartementet och Utredningen 1995:0I "Utvardering av
forsvarets ledning och struktur® har lamnat tva uppdrag till FOA 1

i skrivelse  1995-12-20 Dnr 6/95.

Uppdrag viket behandlas i denna rapport, galler att genom-
fora on “"Analys 5, mdjligheterna att tydliggora, kvalitativt och
kvantitativt, det militara  forsvarets  férmaga".

Uppdraget  4r indelat i tre deluppdrag:

Effektmatt  pd det militara forsvarets formaga i forhallande till
hotbilden. Dagens  system for krigsorganisationsvéardering samt

alternativa  metoder analyseras.

Formaga relaterad till forband. Har efterffigas o analys gy
formdgan  ¢ver tiden samt op jamforelse mellan  forband  fran

olika nationer.

CFE-avtalets  anvandbarhet vid beddmning 4, forbands férméaga.

Uppdraget  innebar o kartldggning och analys g, vika mgjligheter

finns gt tydliggéra  det militira  forsvarets formaga  kvalitativt

som
och kvantitativt. | kartlaggningen och analysen ingdr att med
tillampningsexempel illustrera  mgjliga  kvantitativa indikatorer.

Vid kartlaggningen och analysen skall foljande kriterier beaktas:

Mojliga  metoder skall framst utgora indikatorer — pd krigsorgani-
sationen  gom en helhet.  Informationen bor yara ©ppen pa
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helhetsnivd, och kunna utgora underlag i den politiska debatten,
medan underlaget, tex. pa forbandsniva, kan yara hemligt.

_  Metoderna  skall ha forutsattningar for ett langt liv, dvs de maste
praglas 4y kontinuitet.

o Kvantitativa metoder skall kunna utgéra indikatorer. Det finns
daremot inget krav pa nagon absolut exakthet.

_ Resultatet skall kunna forstds utanfér den militara  kretsen.

Uppdrag 1.2 och 1.3 slutredovisades 1996-04-01 och uppdrag 1.1
slutredovisades 1996-04-15.
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Analys av uppgiften

Uppdraget  galler att genomféra o “"Analys 5, mdjligheterna att
tydliggora, kvalitativt och  kvantitativt, det militara forsvarets

formaga”.

De tre deluppgiftema hanger gamman dér effektmétt  p& det

militara  forsvarets  formdga i forhallande  till hotbilden  bor yara en
syntes gy forméga relaterad ftill forband och g analys g4y innehallen
i det informationsutbyte lander emellan  gqpy gors iNOM  gmen for
CFE och OSSE. Frdn g, metodisk utgangspunkt handlar uppgiften

om Mdojligheterna att finna ett syntetiskt tillvagagangssatt.

Uppgiften ar ndgot 4, en Utmaning,  dér kravet pa att slutresulta-

tet skall vara enkelt, lattillgangligt och oppet i ndgon man star i
konflikt  med kravet p& analys g, krigsorganisationsvérdering m.fl.
styrdokument inom-Forsvarsmakten, vilka med noédvandighet ar

sekretessbelagda.

Under arbetet har ett omfattandematerial analyserats saval
oppet som hemligt- och olika metoder for att vdga sagmman infor-
mationen  har provats. Avsikten har har varit att Oversiktligt belysa
deras lamplighet  ¢ver huvud taget i detta sammanhang samt att gm
mojligt komma med forslag om forbattrade metoder aven |

situationer, dar hemligstampeln méste accepteras.

En avsikt med arbetet med hemligt material har varit att kunna
véardera hur vél olika @ppna indikatorer kan bedémas avspegla den
"verkliga" utvecklingen som den framstdr d& allt fillgangligt

underlag anvands liksom avancerade metoder.
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Forutom  det sjalvklara  valet L, Sverige kan diskuteras vilka
lander gom &r mest relevanta gt jamféra  med. Vi har valt Tyskland
och Ryssland framst pd grund ,, storleken ,, deras respektive
forsvarsmakt. Tyskland har  Europas storsta  forsvarsmakt pa

vastsidan och Ryssland p& ostsidan. Bada landerna har ocksa

tvingats att starkt reducera sina foérsvarsmakter med hansyn till
CFE-avtalets "takbegrénsningar" jfr  CFE-avsnittet nedan. Denna
reduktion  har for bada landerna lett ftill o, omstrukturering som

sannolikt  pekar mot gn Modern forsvarsmakt.

Underlag och kallor

Som framgdr 4, uppgiftsformuleringen avses dels bedomningar pa

nationell  nivd, dels bedémningar  p& forbands- eller systemniva.

| béda fallen finns o (esurs- OCh en Prestandasida. Bade
kvantitativa antal, ekonomi osv. och kvalitativa typ, modemitet,

utbildning, ledarskap osv. aspekter ingar.

Offentliga kallor for att beskriva |egyrserna P& nationell  niva ar

bl.a.

CFE oppen pa aggregerad niva
_ ESK / OSSE Wiendokumenten WD 92 och WD9%4

o ESK / OSSE GEMI, Global Exchange of Military Information

Military Balance IISS

Hemliga sammanstallningar avseende frAmmande nationer har
ocksd hamtats frdn den militara  underréattelsetjanstens arsoversikter

och specialorienteringar.

De gyan hamnda kallorna kan ocksd | storre eller mindre
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utstrackning anvandas for att f& kunskap oy innehéllet i de
enskilda forbanden. En gppnan Viktig kKélla &r Janes _ inte minst for
att ge en bild 5y olika vapensystems prestanda. For manga svenska
forband kan innehdllet i stort hamtas fr&n o6ppna Kkallor, tex. AH

Noggrannare redovisningar finns i TOEM och i KRO-systemen.

Dessa kallor innehaller framfor  allt g, redovisning ay for-
bandens materiella innehdll, medan det personella zr mindre vl
redovisat. Detta géller i an hogre grad olika kvalitetsaspekter sasom

utbildningsstandard, kvalitet pa ledarskap, telekrigformaga,

uthalligheten i olika avseende gy

Underlag o, prestanda hos utlandska férband i storsta allmanhet

saknas i allt vasentligt.

For svenska forband kan prestandabeddomningar hamtas fran
férbandsmalsattningar TOEM, TTEM, fran  krigsforbands- och
krigsorganisationsvardering, operativa  studiedokument samt fran

den operativa  prévningen gy Viktiga  férband, vilket gérs inom

ramen for OPAS-verksamheten.

For jamforbarhet mellan svenska och utlandska ggyrser Kan man

aven anvanda olika metoder frdn studieverksamheten.

A rbetsgrupp

Arbetet har genomférts vid FOA | med bidrag i olika omfattning

frén folj ande personer; Biorn  Backstrom  sammanhallande, Bengt-
Goran Bergstrand, Jan Foghelin, Tore Isacson, Britt-Marie Lund-
holm, Anders Lofgren, Krister Pallin, Jan-Erik Svensson, Olof So-

derquist, Per Ands och Bemt Ostrom.
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Militar fdrméga och osakerheter

Formdgan hos ett militart forsvar ar ingen absolut storhet. "Bettyg-
gande férmaga att motstd et strategisk Overfall’  ar on uppgifts-
formulering till  Forsvarsmakten i forsvarsbeslutet 1992. Implicit
uttrycker  denna uppgift att "formdga"  ar op relation mellan de egna
och angriparens  stridskrafter och deras ténkta utnyttjande. For att
viardera formagan  kravs darutéver  ytterligare precisering ay vad
som avses Mmed ‘stridskrafter respektive "utnyttjande”. Varje
vardering ay Militar formaga innebar alltid att ett antal styrkeen-
heter arméer, divisioner, brigader etc. _ ggng Och motstandarens
stalls mot varandra inom (gmen fOr en Sk. strategisk avsikt eller
operationsavsikt, dvs gon malbeskrivning, uppgiftstéllining, principer
for att genomféra  uppgiften  och eventuella restriktioner, tex. tids-
eller forlustrestriktioner. Varderingen handlar sdledes g, mojligt
utfall i gy ténkbar vapnad konflikt, dar de bada sidornas mal ar
oférenliga.  Den typ gy OSékerhet gon, vidldder sadana vérderingar
benamns antagonistisk osékerhet. Metoderna for  att bhantera
antagonistiska osakerheter  gr praktiskt taget Uteslutande nagon form
v dubbelsidiga spel eller ovningar _ krigsspel  eller krigsfor-
bandsévningar. Dessa metoder har g starkt inlarande  effekt
viket ofta ar sjalva meningen  och spelen later sig svarligen
upprepas ovningar aldig ~ med avsiktliga  variationer for att
kvantifiera signifikanta variabler, t.ex. Mmiljofaktorer som Vvader,
arstid, terrang etc. Ledning och underréttelser  ar ytterligare exempel
pd sk. mjuka faktorer goy inte enkelt kan varieras med kontroller-

bart resultat.  Utfallen ar i allméanhet ocksd starkt beroende 4y



SOU 1996:131 Karakteristik ay det militira  forsvarets  formaga 29

kvalitativa ~ egenskaper hos deltagarna, ledarskap, kreativitet, fantasi,

inlevelsefénndga och intresse.
Sammanfattningen av de antaganden g5, gérs gy Motstndarens
avsikt, styrkedisposition, mal, uppgift och plan &r grunden for det

som Vvanligen bendmns hotbild.  Mojligheterna att variera  gamman-

sattningen 5, de komponenter som INgar i hotbilden __vapnade
konflikters karaktar ~ gr i det nparmaste outtomliga, en typ av
osakerhet g5, Kallas strategisk  osakerhet. | egentig mening &r

strategisk  osékerhet obeskrivbar  och g, omhuldad metodfrdga  &r i
vad man varje specifik beskriving, dvs. wurval 4y konflikt- eller
angreppsfall, ar relevant. Det ar mycket enkelt gtt i krigshistorien

finna exempel p& den vasentliga skillnaden mellan forutsagelser om
en Vvapnad konflikts karaktéar och dess faktiska karaktar.  Genuin
ofdrutsagbarhet om en framtida situation och goda majligheter att

i efterhand  forklara  orsakerna till att denna situation uppstatt  Ar

karakteristiskt for strategisk osékerhet. Som grund for beslut och
planering maste  emellertid i praktiken ett begransat urval gy
konfliktfall goras, om 4an P& relativt  subjektiva grunder.  Dessa
urval, hotbilder i egentlig mening, speglar saledes synen Pd en

vapnad konflikts karaktar och bildar oftast grunden for atgarder i
form 4, forsvarsférberedelser eller krigsforberedelser, dvs. krigsor-
ganisering,  sakerstéllt  materielbehov och andra fémddenhetsbehov,

krav pa beredskap, krigsduglighet, uthallighet  etc.

Vardering 4, militar  férmaga gors sdledes med vissa antaganden
om hotbild ¢4, bas och metodiken ar i allmanhet krigsspel eller
ovningar, Trots komplexiteten foreligger  anda vissa operativa och
taktiska  principer som av erfarenhet Dbetraktas ¢qy giltiga  oavsett
nationella  eller tidsmassiga granser. En 4y dessa "eviga" sanningar

ar att den gop forsvarar sig maste kanna motstdndarens  styrka och
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den gom anfaller maste kanna motstandarens svagheter. Av denna
princip  folier ocksd att den oy, fOrsvarar sig bor dolia sina

svagheter och den gop anfaller bor dolja sin styrka. Bedémning gy

egen sida respektive  motstandarsidans styrka och svagheter gom

folier ,, vardering g, hotbilder & darfér 4, naturliga  skal om-

gardade 5, stark sekretess. Detta ar gn tredie typ gy Osakerhet gom

maste beaktas i g vardering ay Militar formaga.  Principiellt ar
denna typ gy osakerhet  uppldsningsbar med vissa resursinsatser,
tex. underrattelseinhamtning, eller genom att ldta tiden g&  tex.

att sekretess upphavs eller pd annat ssit med tiden gors tillganglig

men OCksd genom ©kad Gppenhet.

Okad Oppenhet  ar ett vasentligt inslag i de processer  om
sakerhets- och fortroendeskapande atgarder CSBM, Confidence-
and Security—Building Measures gom inletts inom (3men for OSSE.
Utbyte oy militar  information med allt béttre kvalitet Okar i gp
omfattning  gom bara for nagra &r sedan varit otéankbar. Detta ar den
ena Vasentliga grunden for denna rapports analys 5, mdjligheterna

att tydliggéra  det militaira  forsvarets  formaga.

Den andra grunden & att militar formdga i o, partiell mening
utvecklas i metodavsnittet nedan kan tydliggdras trots fundamen-
tala begrénsningar i form 5, antagonistisk  och strategisk osakerhet

som relaterats  gyan.
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Metodbeskrivning

Analys  och syntes

| analysen 5, uppgiften har vi konstaterat att uppgiften fran
metodisk utgangspunkt handlar 5, mdjligheterna att finna et
syntetiskt tillvagagangssatt. En grundlaggande férutsattning for
syntes &r att kunskap 4, delarna i det system gom A&r foremal  for
undersokning ar ndgorlunda  saker. En naturlig  systemavgransning

i detta sammanhang 4r att betrakta Férsvarsmakten som ett system
dar ett antal identifierbara "delar" pa nagot satt samverkar for att
orsaka o, Overgripande  effekt eller beteende. Det &r likasd naturligt
att lata delarna representeras av Krigsforbanden i enlighet med

deluppgift  tvd _ formaga relaterad ftill férband. Den fara go, ligger

i ett syntetiskt tillvagagangssatt ar att kunskap oy, Overgripande
beteenden  férsvarsmaktens formaga i sin helhet __ forblir  osaker
eller i varsta fall godtycklig. Det zr saledes viktigt att dimensionen
"forutsattning for  analys" beaktas vid syntesen och omvant.
Motsatsen  till det syntetiska tillvagagangssattet ar det analytiska,
dar |pqn SOker- forklara  helheten  utifrin  begransad  kunskap om

systemet  delar. Bada dessa aspekter syntes _ analys har ggmman-

fattats 5, Ritchey i foljande fyrfaltsdiagram.
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och analysen skall beaktas att méjliga metoder
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helhet. Vidare bor informationen vara Oppen P&

utgéra underlag i den politiska  debatten,
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innebar att metoderna  skall ge forutsattning for

kan vi jamstalla den politiska nivdn med

ovan

dar kunskapen oy delarna inte behover yarg

syntes och analys, ygars vikt betonats  gyan, kan

gy dialog mellan den politiska nivdn och
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Effektm &tt relaterade till forband representeras gy de nedre tvd
rutorna i diagrammet, dvs. relativt goda kunskaper oy delarna kan

vara Sekretessbelagda.

Metodansats
Politiska beslut oy forsvarsmaktens utveckling ar till  sin  npatur
langsiktiga.

For att Aastadkomma en invandningsfri effektvardering av

férsvarsmaktens formaga kravs att en l&ng tid forflutit  frdn beslut
till  effekterna  kan bedomas. Sadan effektvardering kan knappast
anvéndas gom ett hjalpmedel for politiskt  beslutsfattande utan far
sparare ett akademiskt intresse. Inte minst viktig  gr tidsfordroj-
ningen mellan kostnad och effekt vid utveckling av nya forband.
Den effekt och férmaga forsvarsmakten har idag &r ett resultat 4,
de senaste decenniemas investeringar. For att astadkomma  vérderin-
gar som avser ett s& aktuellt ~material att det kan anvandas ggom
beslutsunderlag kravs att man gor avkall pa den vetenskapliga

ambitionen att enbart presentera helt sakra resultat.

Grunden for den metodansats  goy hér kommer  att foresprakas
ar en uppséttning partiella  indikatorer. Tagna ygr for sig ger
indikatorerna en Ofillracklig bild  men ger tillsammans en fastare
grund for beddmning gy det militara  forsvarets formaga. Man kan
om man S& Vil betrakta indikatorema som ett antal matare som
stallda bredvid varandra skapar ett monster dar ménniskans intuitiva
metod for monsterigenkénning skapar nya frdgor gom kan analyse-

ras drundligare _ forutsattning for analys.
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Att inrikta analysen pa "partiella  indikatorer" eller "mellanlig-
gande variabler" internationellt ofta kallade intermediate in-
dicators, partial indicators eller proxy Imeasures &r ett sétt att trots
langa tidsforlopp genomféra  varderingar. Sadana variabler bor ha
den karaktaren att man Kkan visa ett logiskt ~samband mellan dem
och genare effekter. Daremot kan 54 givetvis aldrig f& ett entydigt
samband mellan  sddana variabler och den ggpngre upptradande
effekten. Sambandet  Ar gpgrare av den karaktdren  att ett positivt

utfall pd variabeln  okar sannolikheten  for gop positiv — sluteffekt.

En vardering gom Utgdr fr&n sddana indirekta matt blir givetvis
osdker. Ett satt att minska  osakerheten ar att arbeta med flera
variabler. Under  1980-talet  genomférde FOA tillsammans med
davarande  STU, styrelsen for teknisk utveckling idag NUTEK

utvéardering av Industriella effekter 5, STU:s langsiktiga  insatser

for kunskapsutveckling” med hjalp 5, partiella indikatorer. Dessa
utvarderingar byggde i sin tyr pad de engelska forskarna J Irvines
och B Martins  uppmarksammade utvarderingar gy Kvaliteten  inom
grundforskningen, bl.a. radioastronomi och hdgenergifysik. Irvine

och Martin utnyttjade  de partiella  indikatoremas konvergens  gom

belagg for deras validitet gom kvalitetsmatare. | STU:s utvardering
var inte kvalitetsmétning utgdngspunkten  och dérfér utnyttjiades gp
helt  gnnan  UPpPsattning indikatorer. Den metodmassiga utgangs-

punkten 5, emellertid densamma: indikatorema som tagna var for
sig ar osdkra blir sammantaget nagot sékrare i den mén de pekar
samma ha&ll.  For att kunna dra o, s&dan slutsats maste man
emellertid sakerstdlla  att indikatorema inte ar direkt beroende 5y
varandra.  Ytterligare ett kriterium ar att de bor 55 Kvantitativa,
relativt  latt matbara och att det inte réder ndgon stor tveksamhet

vad goy faktiskt  mats.
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Genom att SOka méatfaktorer i underlag som regelbundet
rapporteras aven framdeles finns  forutsattningar att  uppfylla
utredningens krav pad att metoderna skall ha forutsattningar for ett

ldngt liv, dvs. préglas 4, kontinuitet.

Kvantitativa metoder skall kunna utgéra indikatorer och att det

inte finns krav p& nagon absolut exakthet uppfylls automatiskt.

Det sista vagledande kriteriet  &r att resultatet skall kunna forstas
utanfor den militara  kretsen. Ett forsok att uppfylla detta kriterium
ar att pavisa ett logiskt sammanhang mellan vissa faktorer, t.ex.
vapenverkan och forsvarseffekt for att darefter kunna bortse fran
det myller aqv fakta, forkortningar, specialistuttryck m.m.  som
praglar den militira  sfarens sprdkbruk. Ett logisk samband &r ocksé
ett krav for metodiken med partiella  indikatorer.

Olika typer gy logiska samband betraktar Vi goy skilda “aspek-

ter" att vardera effekterna |, FOr g OCh gn gy aspekterna kan gp
eller flera ‘“indikatorer" definieras  for att belysa aspekten i fraga.
Med tanke p& lokala variationer mellan olika lander &r det inte
alltid  praktiskt mojligt att fa uppgifter som tacker  samtliga
indikatorer. En ambition kan emellertid vara att utveckla  in-
formationsinh&mming for att gora mer Konsistenta  jamforelser

mellan lander. Strdvan &r att den foreslagna metoden pa ett rimligt

satt skall beakta det omfattande samspelet mellan olika [egyrser OCh

kapaciteter.

De aspekter g¢oy, granskas ar

o forbandsmalsattningar
krigsférbandsvardering

operativ  prévning 5y Sstridskrafterna

typsituationer och avddémningar
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o kapacitetsuppgifter

v forsvarsutgifter

Det tvd kanske viktigaste sakerna att ha Klart fér sig, nar man Skall
beddma den militara férmagan i omvarlden, ar foljande: man
kommer alltid att vija ha e information och an ger ofta det
man Vil ge. Det forstnamnda innebér att bedémning gy ett militart
hot och beslut o, &tgard i princip alltid maste ske under osékerhet

den dag pgn har full sékerhet & det i regel for sent att vidta
tillrackliga atgarder.  Att man Ofta ggr det man Vil oo innebér att
man alltid maste sortera bort ovasentlig  information, "brus". | brist
pad mdjligheter att direkt mata militar  formaga, A antagligen  ett
rimligt  antal indikatorer, militara  och ekonomiska, ett bra satt att

sortera information och hantera osakerhet.
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Effektmatt p& det militdra forsvarets formaga

Hotbild

Effektméatt  pa det militira forsvarets férmaga skall ges i forhallande

till  hotbilden.

| egentlig mening maste o, s&dan beskrivning  géras INOM  amen
for olika tankbara konflikter, i vilka Sverige kan bli berort. Det
maste med andra Ord finnas o relativt val definierad angripare. Vi
har ocksd i inledningen  konstaterat gt militar formdga inte &r ndgon
absolut férmdga utan mMaste ggg i relation il ett mojligt  hot gom
konkretiseras ~ och karakteriseras 5, ep hotbild. Under hela det kalla
kriget nar storm Warszawapakten och NATO stod mot
varandra i Europa Kkarakteriserades hotet mot Sverige 4, marginal-
doktrinen oy | korthet innebar att i g v@pnad konflikt  stormakts-
blocken emellan, torde endast g, marginell del gy en Stormakts

militara  resyrser Kunna sattas in mot Sverige.

Olika typer av angrepp och eventuella restriktioner hos gn-
griparen har gver aren bedomts olika. Detta medfér att nagon enkel
typ av Standardangripare” och “standardhot" knappast  existerar.

Inte minst &r detta uppenbart under de senaste arens forandringar.

Den militarstrategiska forandring  gom Startade 1989 har konsekven-
ser | form 4, militirgeografiska férandringar och nedrustning av
konventionella vapen som tidigare bara ett storkrig gom Andra

varldskriget ~ kunnat pd ggmma Korta tid. At denna militarstrategiska

férandring mycket  drastiskt  &ndrat Sveriges hotbild  torde \grg
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uppenbart, qen det kan andd g5 lampligt att kvantitativt forsoka

askadliggora den omfattning  och takt varmed férdndringarna  skett.

1989 inleddes  forhandlingarna om hedrustning av de kon-
ventionella  styrkorna i Europa och parterna WP och NATO  enades

om den hogsta niva 4, vissa materielslag som Konstituerar an-

fallskraft ~  stridsvagnar, stridsfordon, aitilleripjaser, attackhelikop-
trar och stridsflygplan, s.k. TLE-enheter TLE Treaty Limited
Equipment. Inom de geografiska omrédden oo, paktema behar-

skade "fran Atlanten till Uralbergen" skulle totalt f& finnas 40 000

stridsvagnar, 60 000 stridsfordon, 40 000 artilleripjaser, 4 000
attackhelikoptrar samt 13 200 stridsflygplan. Dessa inalles ..o
160 000 TLE-enheter fordelades  lika mellan blocken och ingen

enskild stat skulle fa ha mer &n gn tredjedel 5, respektive  materiel-
typ. De taknivaer som CFE-avtalet satte upp for stormaktsblocken

fordelades inom blocken och efter WP férhandling i Budapest
sattes Sovjetunionens nivd till just den tredjedel som CFE-avtalet

maximalt  tillat  enskild stat att forfoga 6ver. Som ett preludium il
CFE-férhandlingarna kan gog president  Gorbatjovs tal i FN i
december 1988 dar han aviserade en ensidig neddragning av
Sovjetunionens konventionella stridskrafter i Europa. Strax innan
hade WP uppgivit vad goy sades g en fullstdndig  redovisning gy
wp Kkonventionella vapen | Europa. Som ett postludium  till CFE-
forhandlingarna ar den ytterligare uppdelning av Sovjetunionens

TLE-innehav som folide g, forhandlingarna i Tasjkent 1992 efter

Sovjetunionens upplésning.

De tre stegen fr&n .5 1988 fill 1992 kan fér Rysslands Sov-
jetunionens del visas i follande diagram. Noteras bor att bilden

sager ndgot oy iNnehavet gster oy Ural.
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Sovjetunionen/Rysslands materielinnehav
Helikoptrar
Stridsflygpla
Artilleri
| Stridsfordon
| Stridsvagnar
Innehav Budapest Tasjkent Innehav
1988 1990 1992 1995
Jamforelsen  mellan 1988 och 1995 &r inte helt invandningsfri bl.a.

redovisades inte helikoptrar 1988. Likasd g4 inte Sovjetunionens
innehav detsamma ¢q, Rysslands, en i beaktande g, att Ryssland
dominerade  Sovjetunionen och sannolikt  kontrollerade  stridskrafter-

na ar likval forandringen for Ryssland mycket drastisk.

Nagra reflektioner over hotbilden och dess foérandring kan goéras

med ovanstdende diagram i minnet.

Den gnorma Mangd materiel g5y enbart  Sovjetunionen innehade
1988 ar i ggmma Storleksordning cza 160 000 TLE-enheter som

efter CFE-foérhandlingama far finns i hela Europa.
v En stor del 5, materielinnehavet 1988 ygr en fOlid 5y en Mycket
omfattande  stridsmaterielproduktion under hela [980-talet. Fran

en redan hég nivd okade Sovjetunionens forsvarsutgitter  arligen
med 2-4 % ar tills kulmen naddes 1987. Nyproduktionen
per
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medger att nedrustningen till stor del kan tas ut i aldre materiel.

Antal forband star i viss proportion till mangden materiel, vilket

innebar o4 tankbar forbandsnedlaggning av storleksordningen
60-80 %. Nedlaggning ayv forband sker inte frdn o dag till op
annan Och det gy foga troligt att hog personaluppfylinad och
fullgod utbildning efterstravas i de forband g5 ayses l@ggas
ner.

Effektmal

Vad vill vi mata

Formagan hos ett militart forband  eller system avgors dels 5y
personalens och  materielens funktion, dels 5, personell och
materiell  storlek pa enheten. Vanligen bendamns de har tvd dimen-
sionerna | qnerg diffust  kvalitet respektive  kvantitet. Medan kvantitet
framstdr oy, relativt  entydigt, givet att man lyckas kategorisera
personal, material, etc. korrekt, ar daremot begreppet kvalitet

svarare att definiera.

Vad ar egentligen  kvalitet Foljande diskussion rgr det materiel-
la innehéllet i organisationen eller systemet, inte personalen. At
materiel, framforallt de effektbestdmmande vapensystemen, utgjort
fokus har flera skal, ,on det viktigaste ar att krigsmakter med ett
hégt materielinnehall och g hog teknologisk nivd i fullskalekon-
flikter nastan alltid  tycks besegra motstandare med ett lagre
materielinnehall eller o, lagre teknologisk nivd. En fordjupad
analys 5, militara konflikter under  efterkrigstiden ger dock

anledning  till et par reservationer. Dels har ofta skillnaderna i
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teknologisk nivd varit mycket stora, ibland i forening med ett
numerart  6vertag, Vviket kan leda fill férhastade  slutsatser for
konflikter med mera Jamspelta motstandare. Dels ar det latt att ge
exempel pa taktiska situationer dar personal- och miljéfaktorer fallt
avgorandet. Den kvalitet vi vil mata &ar sdledes funktionen eller
tydligare, effekt per férbandsenhet eller system, i tdnkbara konflikt-

miljoer. Med fokus flyttat till materialens  funktion blir  kvalitet
genast en mera komplex sak, exempelvis inser man att just mixen
mellan kvalitet och kvantitet pa enhetsnivd kan g5 helt avgorande

for ett vapensystems  effekt.

Personell kvalitet 4r svarare att mata an materiell,  vilket sakert
ar en anledning till  att det diskuteras i samma utstrackning.
Dessutom  zr inte krigserfarenhetema helt entydiga vad galler olika
utbildningssystem, personalsammansattning etc. Exempelvis  &r inte

ett eventuellt val mellan yrkes- och varnpliktsarmé sjalvklar.

En félid 4, funktionssynen pa forbands- eller systemkvalitet ar
bla. att ett tredje matt p& militar férmaga  tillgénglighet- har fatt
6kad uppmarksamhet. Detta galler inte minst i USA dar oy efter

1980-talets militara  uppbyggnad  och framfér allt Gulfkriget, kunde
konstatera att det finns o risk i att satsa for ensidigt pa materielan-
skaffning. Militara ~ forband goy inte &r tillgangliga ar irrelevanta,
oavsett hur valutrustade dom &, och tillganglighet "force readi-
ness" &r inte gratis. Det gar naturligtvis att havda att tillganglighet
endast &r o aspekt 5, kvalitet.  Ett par skal talar emellertid  for att
skiia detta matt frdn den traditionella  kvalitetsdimensionen. For det
forsta gr tillganglighet helt avgorande for ett systems funktion, och
for det andra &r varierad tillganglighet det snabbaste sattet att dndra

den militara  formagan.
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Vilka férandringar ar viktigast att mata

Nar det galler hotet fran idag stdende eller snabbt mobiliserbara
styrkor  zr forandringar i tillgénglighet viktigast  att uppmarksamma
efiersom det ar svart ait i fred p& kort tid, inom n&gra méanader,
radikalt paverka kvalitet eller kvantitet i en stor och relativt modern
krigsmakt ~ detta galler bade personal och materiel. P& medell&ng
sikt maste an hélla ett 6ga pad alla tre dimensionerna qy Mmilitar
forméga. P& langre sikt ligger den storsta forandringspotentialen i

hogre eller lagre kvalitet respektive  kvantitet.

En vasentlig aspekt pa variationer i militir férmaga ar vilken typ
av krigsmakt o har i utgdngslaget. Det rader olika uppfattningar
om Vad gom &r bést  at utgd frdn sma militira  styrkor med hog
personell  och materiell kvalitet, en stor organisation med lagre
kvalitet, eller o, mix 4, kvalitet och kvantitet. —Oavsett asikt zr det
uppenbart  att man, beroende pd utgéngslaget, bor fokusera pa olika
saker de lander |gq studerar. Krigsmakter av hog kvalitet med gp
liten del 4, befolkningen i de vépnade styrkorna har i regel sin
storsta tillvéxtpotential i en Okad numerar, och tvartom, dvs. okad
kvalitet, for krigsmakter som Sveriges med g relativt stor organisa-

tion.

Vad 3 mojligt att mata

Det mest kompletta officiella  inform ationsutbytet  sker fér narvaran-
de inom amen for OSSE, vilket innehdller uppgifter ., bade de
militara  styrkorna  och de ekonomiska satsningarna  pa forsvaret.

Betraffande  informationen om de militara  styrkorna  ar den sa pass
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omfattande att det borde g5 mOojligt att gora varderingar av den
militara  formdgan  hos olika forbandstyper i arméstridskraftema.

Vissa viktiga system och forband saknas dock, delvis kan eventuellt
kompletterande uppgifter  fas via CFE-underlag. Materialet ~ for o
motsvarande vardering av flygstridskrafter ar mer begransat och
uppgifter om Mmarina forband saknas i allt vasentligt viss ¢kad
information foreligger i och med rapportering enligt GEMI, Global

Exchange of Military Information.

"Smalare och vassare"

Att mata det militira  forsvarets  formdga  ar en grannlaga  uppgift,
dar risken for gt forenkla informationen alltfor mycket &r uppenbar
lika val gom risken for att det hela skall bli otympligt och obe-
gripligt. ~ Séttet att beskriva omradet ar i mycket stor utstrackning en

funktion 5, i vilket sammanhang det skall utnyttjas.

Uttrycket ~ "smalare och vassare" har anvants for att karakterisera
Forsvarsmaktens utveckling. Att "smalare" innebd&r mindre krigsor-
ganisation, dvs. farre forband, &r otvetydigt. Ett effektmatt pad det
svenska forsvaret gr bl.a. antalet brigaden De traditionella svenska
brigadtypema har varit pansarbrigad PB, infanteribrigad IB  och
norrlandsbrigad NB. Inriktning mot storre  mekaniseringsgrad
stridsvagnar och bepansrade  stridsfordon aterspeglas i de nya
brigadtypema mekaniserad  infanteribrigad MekIB och mekanise-
rad brigad MekB. Skillnaden mellan MekIB och MekB
begreppen blandas ibland  ggmman . &r att den mekaniserade

brigaden MekB innehdller  stridsvagnar.
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Med “vassare" forstds i allménhet hogre effekt per forband e inte

ens for professionella bedémare ar det uppenbart gy granserna Q&r

Svenska brigader

RS

X
\TAY
Defensiv
Offensiv smd
PB122 |\1oka bR
MekIB B NB
Forbandstyp

for okat effektuttag. Olika  brigadtypers inbordes  effekt repre-
senteras i figuren nedan 4, ett s.k. eldkrafttal. Detta eldkrafttal  kan

férenklat ségas vara den sammanvagda  eldkraften  fran alla yapen

lav sekretesskahngesinte har exaktaberékningar,ay sammaskél
redovisasinte nagrautlandskabrigadtyper.
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mm g

i forbandet.

| figuren oyan &r PBI22  dagens pansarbataljon PB  med den
nya stridsvagnen Leopard 2Improved. MekB innehdller den nagot
enklare  stridsvagnen Leopard Brigademas effekt varierar med
hansyn till 5 man Vvélier att genomféra en | huvudsak offensiv
eller defensiv  strid. Effektdkningen vid defensiv strid bor noteras,
sarskilt den relativa ©kningen  for infanteri-  eller norrlandsbrigader.
Terréangvariationer spelar aven roll; figuren  Gyan har forenklats
genom att ange eldkraften i den vanligaste terrangtypen i Sverige.
Olika lander utformar sina stridskrafter ~med hansyn till de uppgifter

de ar tankta att 16sa. Inte minst spelar olika terrang stor roll, t.ex.
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ar pansarférband mer lampade for 6ppen terrang och infanterifor-

band er lampade for s.k. betackt terrang skog m.m..

Flera infanteriforband innebar i sin tyr i allmanhet fler aitilleri-
forband, etc. Olika léanders val 4, relationen mellan olika vapenty-
per avspeglar i stort den avvégning som gjorts mellan  antalet

forband 5, olika typ och deras dimensionerande materielinnehall.

Stridsvagnar i figuren nedan BT, Battle Tank och stridsfordon
ACV, Armoured Combat Vehicles utgér huvuddelen i den s.k.
direkta  eldkraften, medan artilleripjaser ARTY, Artillery och
attackhelikoptar HELO, Helicopters utgér s.k. understddseldkraft
indirekt eld. Landerna i figuren nedan &r sorterade med avseende
p4 andelen direkt eld. Av figuren framgar tex. att Tyskland  och

Polen gom har relativt  gppen terrang ocksd har den storsta andelen

stridsvagnar. Sverige och Norge 4&ven Finland, dock i figuren
har patagligt stor andel artilleripjaser. For Sveriges del bygger
figuren p& informationslamningen till OSSE avseende innehav 4,

svenska vapensystem 1996. For ovriga lander har figuren baserats
pd de sk. tak, dvs. den ovre gransen for innehav 5, olika
vapensystem, som forhandlats fram inom ramen for  CFE.
Underforstatt antar Vi sdledes hypotesen att de olika landerna har
sokt tillforsakra en Profil  ¢om &r lamplig med hansyn il egna
behov. Sjalvfallet bor noteras att det inom gmen fOr givet mate-
rielinnehall ar mojligt  att skraddarsy olika forband for olika upp-
gifter och i olika terrang. Ju stérre méngd materiel o, disponeras,

desto storre ar variationsmojlighetema av Olika forbandstyper.
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Svenskprofil

Europaprofil

ACY CAIR
HELO

De vapensystem som begransas 5, CFE-avtalet benamns  TLE
T realy Limited Equipment. Sveriges  rapportering til OSSE  &r
omraknat till sddana s.k. TLE-enheter cza 3 700. Som rakneexempel
skulle vi kunna géra antagandet att Sverige omfattats av CFE-
avtalet. Antag att forhandlingarna skulle lett fram till g, reducering
med 20 % till 3 000 TLE-enheter, dvs. ett "smalare” forsvar. Antag

vidare gt "den svenska profilen” till folid 5, ett "vassare" forsvar

mer Skulle likna genomsnittet i Europa, "Europaprofilen”. Den ge-
nomsnittliga Europaprofilen innebéar hogre mekaniseringsgrad. Hr
mycket vassare skulle ett sddant férsvar bli sammanséttningen

av Olika materiel i de olika profilema representeras 1 figuren  qyan.
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Vi antar Slutligen att Sverige moderniserar genom att byta éldre
materiel mot modernare materiel med hogre eldkraft, t.ex. nya

stxidsvagnar.

Eldkraften hos enskilda vapen bestims med hjalp 5y ett stort
antal vapentekniska parametrar. Modemitetsgraden ar bla. g folid
qv forbattrade  vapentekniska — prestanda vilket for olika generationer

stridsvagnar  illustreras i figuren nedan.

Stridsvagnars  eldkraft

S S 2 S 3
y- I 3 y- o
a a a a

g g

Stridsvagnama T-55 till T-72 4ar olika generationer ryska stridsvag-

nar. Stridsvagn 101, 102 och 104 &r den svenskapeteckningen  pa
olika utvecklingar ay Centurion-stridsvagnen. Stridsvagn 103 &r den
svenska  stridsvagnen utan rorligt  torn, mer ka&nd under npamnet

stridsvagn  "S". Stridsvagn 1980 a&r gn generation stridvagnar,  gom
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kan exemplifieras ay den nya svenska stry 12l, ryska T-80, tyska
Leopard-stridsvagnen eller amerikanska  MIAI. Stridsvagn 1990 &r
den senaste generationen stridsvagnar, som Kkan exemplifieras av
den nya svenska stry 122, tyska Leopard 2 Improved, amerikanska

M1A2 eller franska Leclerc.

For  berakning av eldkrafttal for  enskilt ~ férband  anvéands
motsvarande varden for alla vapentyper som ingdr i forbandet.
Tyngre  vapensystem med hdg eldkraft, tex. stridsvagnar, spelar
sjalvfallet storre roll  an enklare vapen, tex. handeldvapen. Skillna-
den i eldkraft for tex. en Pansarbrigad och g infanteribrigad
framgdr 5, tidigare  diagram.

En berakning p& dessa grunder ger sammantaget att ett 20 %
"smalare”  forsvar med fullstandig modernisering maximalt  skulle
kunna ge ett cza 40 % ‘vassare" forsvar i form g, Okad eldkraft.
Utbyteskvoten ger ocksd med ggmma antaganden att ett 100 %
"vassare" férsvar skulle kunna uppnds vid g 6kning med ;5 20 %.
Forsavitt — det inte framgatt ar detta rakneexempel baserat pd gp

fullstandig modernisering vars Kostnad sannolikt  &r avsevard.

Vi kommer i det féljande att foresprdka  att man anvander ett
index i form 5, eldkraft ooy, en partiell indikator  pd militar  for-
mé&ga hos olika lander. Ovanstdende exempel pekar p& g, varia-
bilitet i detta index mellan 80 och 200 basaret 100 om Mmateriel-
innehavet  varierar i storleksordningen 20 % och beroende pa

modemiseringsgrad.
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Aspekter

Krigsorganisationsvardering

Den metodiska utgangspunkten att tillampa ett syntetiskt till-
vagagangssatt innebér att kunskap oy, delarna i systemet bOr yarg
s& sakra gom mojligt. Den lagsta systemnivan som ar rimlig  att
hantera 3r de enskilda krigsférbanden. Det syntetiska tillvagagangs-
sattet innebar  att storre osékerhet ¢y, rader pd den Overgripande

nivdn, desto storre Sakerhet bor efterstrdvas vad galler kunskap o

delarna i systemet. Metoden med  krigsforbandsvardering dar
férbanden varderas 5, respektive krigsférbandschef uppfyller
formellt rimliga  krav pa sakerhet i den bemérkelse vi lagger i
metoden. | praktiskt genomférande 4r det dock sa att varderingsme-

todiken  urholkats genom  att faststallda  malsattningar for manga
forband inte  ar aktuella eller tom. i nagra fall saknas. Det
forfarande  gom d& tillampas ar att vardera mot huvuduppgifi for
forbandet, vilket & den uppgift taktisk eller operativ chef ger
forbandet i den planlaggning som d4r aktuell. Beroende pad om en
eller flera planlaggningar foreligger kan ett forband séledes ha gp
eller flera huvuduppgifter. | allménhet  styrs detta genom direktiv
for krigsorganisationsvéardering dar inriktning sker. Principiellt sett
kan detta vaxla ar frAn ar vilket innebar att krigsorganisationsvarde-

ringen ger olika utfall beroende pa vilken huvuduppgift for

férsvarsmakten som Varderas.

Krigsorganisationsvarderingen bygger bl.a. pd KDU-vardena fran
krigsforbandsvéarderingen ovan, men en hel del gnpan information
tillférs  ocksd. Resultatet presenteras | ett omfattande  dokument, dar

resonemang  ©ch beddmningar far stort utrymme. Nagon enkel och
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slagkraftig sammanfattande beddémning gors inte. Det hela &r
hemligt.
Vid  krigsorganisationsvarderingen relateras det svenska for-

svarets formaga till den prestandaniva som anvisats i det senaste
forsvarsbeslutet. Krigsorganisationsvarderingen ger dock gp rimlig
uppfattning oy, forsvarets samlade operativa férméga. Svaret &r inte

lattillgangligt och det zr hemligt.

KDU &r sjalvfallet en indikator. Det &r dock mera tveksamt o,

den logiskt sett kan knytas till faktisk fonnaga.

Spel i operativa typsituationer

P& motsvarande sétt gom fOr enskida forband kan 5, anvanda
spel och berékningar inom | gmen fOr operativa typsituationer for att
kvantifiera  hela forsvarets formaga. Dessa spel blir med nédvéndig-

het betydligt mera Oversiktliga, och svérigheter kan uppstd da

2

effekten  fran olika forband frdn flera foérsvarsgrenar skall vagas

samman.
Metoden ger en tamligen god formaga att jamféra det svenska

forsvarets formadga mot tankta angripare. Den gor det ocksd majligt

att Pa ett systematiskt satt kunna bedoma  konsekvenserna av
styrkeforandringar. For detta kravs dock personal med spelvana.
Mycket 5, fOrutséttningarna och arbetsmaterialet ar hemligt,

vilket gor det svart att hanvisa ftill de uppnédda resultaten.

Det &r svart gait utifrdn  dagens spelverksamhet peka pa in-
dikatorer g5y uppfyller de kriterier g5y, stélls. Problemen  med

inlarningen vid spel har berérts oygn Det &r sannolikt — battre att
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spel utnyttias  gom hjélpmedel  fér analys, dvs. att soka forklaringar
pa fragestaliningar som genererats il folid 5, en Overgripande
analys. Det &r ocksd pa& det sattet spel utnyttias idag, tex. som
underlag ~ for operativ planering eller underlag for langsiktiga

férsvarsbeslut.

Kapacitetstal

Kapacitetstalen bygger liksom tidigare pa parametrar, Vilka har ett

dominerande inflytande ~ pa stridsutfallet for enskilda forband.

En enkel metod for att lyfta upp det hela pa forsvarsmaktsniva
forutsétter  att alla tal kan uttryckas i ggmma sort, och att de darefter
kan summeras eventuellt med olika vikter. Metoden har emeller-
tid svagheten att relativt stor utvecklingsinsats kravs for att mojlig-

gora jamforelse mellan mark-, sjo- och flygstridskrafter.

En mera avancerad metod bygger pd att relationer mellan olika
typer av kapacitetstal inom  rgmen for aktuell  konflikityp kan tas
fram.  Speciellt  det sistnamnda  kraver o, rejal utvecklingsinsats,
viken _ om den lyckas _ skulle skapa ett grovt avvagningshjalp-
medel gom P& ett hégorlunda konsistent satt kan hantera
utvecklingen over tiden.

Efter utvecklingsarbetet torde det 55 enkelt att hantera ett

hjalpmedel av denna typ, men det kan ifrdgaséttas oy, resultaten

verkligen  kan goras enkelt forstéeliga.
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Forsvarsekonomi

Vad siger den ekonomiska informationen om ett lands militara
formaga De tv& stora generella  problemen med att jamféra
absoluta  anslagsnivaer i olika lander ar dels att krigsmakternas

strukturer  ofta &r olika, dels att prisstrukturer och -nivaer skilier sig
at. Med krigsmaktemas strukturer avses Sa&dant gom forsvars-

grenamas relativa storlek och vilken verksamhet o, ingar i dessa,

personalstyrka, andelen  yrkessoldater, etc. Om vi dessutom
aterknyter  till  funktionsresonemanget ovan &r det uppenbart  att
utformningen av en Krigsmakt paverkas 5, hur de viktigaste

uppgifterna  ggor ut och g, den skall verka. En del strukturskillnader

kan man ta hansyn till gepom att Studera delanslag, men att fullt  yt
kompensera for detta #r svart Till detta kommer det faktum att det
inte  fiNNS fungerande marknader  for  militara varor och tjanster,
viket gér att Vi vet inte riktigt vad de kostar att producera i olika
lander och darmed inte kan justera for prisskillnader. Sammantaget
ar det séledes vanskligt att studera landers militaira forméaga utifrdn
jamforelser gy absoluta anslagsnivaer i gemensam valuta. Att i

siffror  kvantifiera militar ~ formdga med hansyn till utgiftsnivaer  ar

helt enkelt inte meningsfullt _ de okanda faktorerna  &r for manga
och sambanden med de ka&nda faktorerna  for svaga.
Att studera forandringar i forsvarsbudgeten, sarskilt vissa delar

av den, kan déremot 45 ett Utmarkt satt att upptacka riktningen i
genomforda  och komm ande variationer i militir form&ga. Eftersom
forsvarsbudgeten i de flesta lander innehéller o, del poster, t.ex.
sociala ataganden, gom Mmycket lite paverkar den militara formagan,

finns det skal att forstka hitta delanslag gom mera direkt ger utslag
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i densamma, dvs. i de militdra  styrkomas  kvalitet, kvantitet  och
tillganglighet. Siffermaterialet frin OSSE erbjuder den mdjligheten

i viss utstrackning. Det gar dock inte enbart utifrin den ekonomiska

informationen, att dra négra slutsatser o, militar formadga pa lagre
organisationsniva an forsvarsgren.

Tillganglighet

En forhéjd tillganglighet yttrar ~ sig  framforallt i hogre driftskost-

nader. | det informationsutbyte om forsvarsutgifter som Sker via

OSSE 4r driftdelen  uppdelad p& tva huvudposter, personal rad 1.1.
respektive  verksamhet och underhdll rad 1.2. Under dessa finns

i sin tur 3 respektive 5 delposter.

De utgifter ggy, redovisas for personal skall ,ge betalningar  for
tjanster idag och iframtiden. Emellertid ingdr #ven sociala avgifter
och skatter vilket gor att foréandringar i anslaget inte séakert
aterspeglar skillnaderi  aktivitetsniva. Dessutom finns det o, mojlig-
het att inkludera aven annat, tex. Ppensionsutbetalningar, om ett
land saknar data enligt qygn, i och for sig atfolit 5, en forklarande

not.

Givet att man kanner till  eventuella  forandringar i férméaner,
avgifter och skatter, kan dock anslagen for véarnpliktiga respektive
ovrig  militar  personal inkl.  (egerver fi@na gom indikatorer pa

aktivitetsnivan i forsvaret @x Sverige, USA, GB.

Nar det galler verksamhet och underhall ar posten material i
anvandning rad 1.2.1 mest intressant. Den innefattar inkép gy
mat, klader, brénsle, 6vningsmateriel exkl. vapen och ammunition,

sjukvardsprodukter, kontorsm aterial och liknande. Givet o korrekt
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rapportering, forefaller den héar delutgiften ha den mest direkta
kopplingen till  aktivitets- och beredskapsnivdema i krigsmakten,
dvs. tillgéngligheten, gy alla driftsposter. Det &r troligt att &ven

posterna underhdll  och reparation rad 1.2.2 respektive inkép gy
tianster rad 1.2.3 skulle samvariera med tillgangligheten hos de
militara  styrkorna, dock eventuellt med viss fordréjning. Utgifterna
for underhd@ll  och reparation kan dessutom pdverkas 5, &tgérder
som har e med kvalitetsdimensionen att gora, tex. Vissa

modifieringar ay Materiel och anlaggningar.

| 6vrigt hittar gy en del mindre poster i forsvarsanslagen som
skulle  kunna fungera gy, indikatorer pa tillganglighet, aven om
man haturligtvis inte kan dra nagra slutsatser enbart utiffdn dessa
poster. Ammunitionsinkép rad 2.1.8 &r ett exempel pa en Utgift
som Kan ygra korrelerad  med verksamhetsnivan. Informationen ar
sarskilt  intressant  eftersom  den kan relateras till  uppgifter om
ammunitionsférbrukning, vilka  medlemslanderna uppmanas  att
lamna i del 2 4, materialet. Aven  pakom delpostema under
rubriken  Byggnation rad 2.2, finns g, del investeringar som P&
ndgra ménaders sikt skulle kunna betyda g hogre beredskapsnivé

i krigsmakten, t.ex. flygfalt rad 2.2.1, robotbaser rad 222,

skjutfaltsanlaggningar rad 2.2.7, ledningsplatser rad 2.2.9,
reparationsverkstader rad 2.2.8 och befastningar rad 2.2.10.
Kvanti  tet

Att forsbka mata kvantitativa férandringar via den ekonomiska
informationen ar knappast meningsfullt. En stor del 5, uppgifterna

om huvarande och framtida nivder &r medlemsstaterna skyldiga  att
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lamna  direkt  inom | gmen for OSSE, och i Ovrigt kan sakert
informationen vara tillgénglig pd annat satt. Daremot kan det
naturligtvis vara intressant  att relatera eventuella  forandringar i
kvantitet  till variationer i anskaffnings-  eller driftsutgifter,  for att fa
en uppfattning om huruvida  gven tillganglighet och kvalitet hos

férbanden har paverkats.

Kvalitet

Kvaliteten hos ett forband eller system, som Vi definierat  den ovan,
kan hojas pa tvd satt. Dels kan ,5n @ndra proportionerna mellan
olika personal- respektive materielslag, eller for den delen, mellan

personal och materiel, dels kan o, hoja effekten pa de ingaende

bestandsdelarna. Beroende p& oy man faknar forband eller négot
annat, kan alltsa en Kkvantitativ foréandring, tex. fler eldror per
enhet, aven betraktas oy kvalitativ. P& vilket satt beskriver
informationen om OSSE-landemas forsvarsutgifter kvalitets-
utvecklingen

Det gr inte mojligt  att utifrin  den ekonomiska redovisningen

skapa sig g bra uppfattning om eventuella  férandringar skall
hénféras  till  andrad kvalitet  eller kvantitet. Déaremot ger dessa
uppgifter i kombination med den rent militara  informationen god
hjalp.  Svarighetema bestdr snarast gy att bedéma i vilken yt-
strackning, och nar, gn forandring slar igenom i den militara
férmagan.

Om man Vil mata kvalitetsvariationer i gn forsvarsgren, ar
utvecklingen av de relevanta  investerings- och driftskostnaderna

delat med antal forband, vapensystem eller anstéllda g hyfsad



SOU 1996:131 Karakteristik av det militira  forsvarets  forméga 57

approximation __dock absolut inte p& kortare sikt an ett par ar. P&
5-10 a&rs eller langre sikt bor detta g5 ett bra satt att beskriva
utvecklingen, givet att inga forandringar har skett i redovisningen.
Fortfarande  galler dock de tidigare invandningarna mot framforallt
personalutgifter samt att alla jamforelser gy absoluta nivaer lander

emellan  ar ytterst tveksamma.

Det ar viktigt att notera att investeringar i materiel och anlégg-
ningar kan variera véasentligt frdn &r till &r gom en del gy en UPPAL-
eller neddtgdende trend, ytan att den militara formagan  paverkas
namnvart.  Detta beror naturligtvis p& att det kan ta uppat fem ar
eller langre innan g investering fullt yt paverkar den militara
formagan.  Foljaktligen kan ocksd g krigsmakt  goy gjort  stora
investeringar under g period, bibehalla eller to.m. hoéja formagan
i flera &r darefter. Priset #r dock efter hand stigande driftskostnader
for  underhall och mindre modifieringar. Med anledning av
resonemanget  ovan om tllgénglighet, kan det séledes grq vart att
notera att Stigande totala driftskostnader kan foranledas 4y annat &an

forhojd  beredskap.

Eftersom  vi betraktar  kvalitet gom en fraga om funktion, och

funktionen delvis beror awkrigsmaktens struktur,  kan det g5
intressant att konstatera eventuella forskjutningar mellan  olika
forsvarsgrenar, centrala lednings- och stodfunktioner, paramilitara
styrkor, etc. Detta gar foérmodligen att beskriva tydligt med
siffermaterial som Stracker sig ¢ver gp tid. Eftersom  det finns
betydande trogheter i foérandringar gy den hér karaktaren behover

man dock observationer frdn 5-10 &r. Betraffande  satsningar  pa
forskning  och utveckling rad 3 behover 55 antagligen data fran
en annu langre period for att kunna dra nagra slutsatser o, militar

formaga. For 6vrigt bor pgn ftillskjuta — att uppgifter o militar  FoU
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i forsvarsbudgetar som regel endast tacker o4 mindre del gy
motsvarande aktiviteter, bl.a. pa grund av att en stor del g, arbetet
sker utanfér krigsmaktema och ait det kan 44 svart att skilja pa

militdar  och civil FoU.

Ett forslag pa lampliga ekonomiska indikatorer

AV resonemanget ogyan torde std klart gatt det inte gar att skaffa sig
en bild 5, den militara formdgan enbart med hansyn il et par
ekonomiska  variabler, |4, behdver studera ett flertal variabler och
kombinera  dessa med militar information. Nedan folijer ett forslag
pa ett begransat antal indikatorer som | olika utstrackning, bl.a. be-
roende pa tidsperspektiv, speglar kvalitet, kvantitet respektive fill-
ganglighet i g krigsmakt | ,5n kan sjélvklart  tadnka sig andra indi-
katorer  ¢om ger ungefar gamma information om Militar  forméga. Vi
upprepar  att indikatorer dar investeringsutgifter utgor en del, kraver
en Observationstid pa minst ett par ar  helst betydligt langre.
Indikatorema baseras pé g bedémning gy hur férandringar i

olika utgiftsslag vanligen paverkar den militira  formigan  hos en

modern  krigsmakt i fred.

Sambanden  mellan o, indikator och de tre dimensionerna av

militar ~ formaga  #r positiva i foéljande tabell.
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Militara utgiftsslag gy, indikatorer  p& forandring

Till-  Kvali-  Kvan
F &rsvarsulgifter gang- fef fife
lighet
Totalt 4 OK OK OK
Ovrig militar personal inkl. reserver I.1.2 OK Svag Svag
Materiel i anvandning 1.2.1 Stark Svag
4. Underhall och reparation 1.2.2 OK | 7
Ammunition 2.1.8 OK OK Svag
6. Anlaggningar 2.2 Svag Svag Svag
7. Anskaffning gy materiel 2,1 OK Svag
Flygplan och motorer 2.1.2/ antal enheter OK
9. Skepp och batar 2.1.4/antal enheter OK
10. Splitterskyddade fordon 2.1.5/antal  annéférb. OK
Il Artilleri 2.l.6/antal  arméférband OK
12. Missiler inklkonventionella  stridsspetsar 2.1.2 Stark  Svag
13. Elektronik och kommunikation 2.1.9 Stark  Svag
Anm. Oklart samband positiv  eller negativ korrelation
Anm. 2: Kvantitet skall har uppfattas ggm personalstyrka och/eller antal
forbandsenheter
Att tex. Materiel i anvandning ar en stark indikator pa tillgang-
lighet innebéar att o real okning 5y den utgiftsposten med  stor

sannolikhet resulterar i

en forbattrad  tillganglighet.

forsvarets  forméga

i mili tzr formaga

Markeringen

59
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OK for Anskaffning ay Materiel indikerar  att gp utgiftsforéandring
sannolikt ~ pdverkar kvaliteten i ggmma riktning. En svag indikator
for gn viss dimension innebar ndgon  sannolikhet for att den

militaira ~ formdgan  &ndras. Att enbart utifran svaga indikatorer dra

slutsatser o, férmagan maste saledes betraktas gop tveksamt.

Betraffande investeringsutgifter bér an Observera gt det finns
undantag frdn regeln ait det tgr tid att héja kvaliteten. Ibland  kan
s.k. force multipliers, t.ex. Vissa robotar, underrattelsesystem och
smygfarkoster, shabbt ge en operativ  fordel. | moderna  krigsmakter

med god balans mellan de olika delarna &r det dock ovanligt att
enstaka system Ppa kort tid, inom ett ar, drastiskt hojer den militara
formdgan. Med de begransningar  gom rader i fred, tar det i regel
betydligt  langre tid att gora ett stérre vapensystem  fullt operativt,

vilket ocksd gor att forandringar i satsningar-na fordelas over flera
&.

Att berdkna anskaffning ay Materiel per anstalld har foreslagits
som ett satt att mata kvalitetsférandringar. Eftersom  zven moderna

krigsmakter innehaller en stor mangd viktig materiel gom kan yara

10 gammal eller #nnu é&ldre, maste man €mellertid studera
relativt  langa tidsperioder. Detta gor i sin tur att struktur-  och
personalférandringar riskerar att paverka resultatet. Ett bra exempel
ar utvecklingen i den tyska krigsmakten efter 1990. Som framgar
av figuren nedan har materielutgiftema mer an halverats i reala
termer under tidsperioden, medan den stdende personalstyrkan
minskat med ¢z 40 procent. Nedgangen i materielanskaflhing

bérjade egentligen  redan 1987. Resultatet &r gn till gypes Stadigt

minskande  kvalitet, matt | materielanskaffning per anstalld. | sjalva
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Vast-  Tyskland: forsvutg per "kostnadsslag”, miljon
DM/1990 ars varde

1.1 Personnel 1.2 Optnsg Maintl2.1 Procurement
E2.2Construction EI3. ResearchDev.

verket har kvaliteten i Tysklands vapnade styrkor ©kat avsevart
sedan 1990, eftersom man Kunnat ,ensq ut den aldsta materielen.
De stora satsningarna  under 80-talet innebar ait Tysklands  forsvar
fortfarande  vid 90-talets slut, i huvudsak, kommer att hélla en hog
kvalitet. ~ Vad kan 5, séga om forandringar i total militar formaga
med hjalp 4, indikatorema ovan Som vi tidigare poangterat  gar
det inte gatt utfarda négra kvantitativa omdémen, annat &n mojligen
om en Variation ar stor eller liten. Givet gt flertalet indikatorer
pekar i ¢amma fiktning  torde man dock efter ett par ar kunna uttala
sig relativt sékert ,, den militira  formdgan stiger eller minskar.
Hur sedan tex. ep Okad tillgénglighet skall beddmas #r egentligen
ett strikt militart ~ problem, e det &r uppenbart att detta bl.a. beror
pa utgangslage, struktur, etc. hos den aktuella krigsm akten. | de fall

indikatorema ger motstridiga besked &r det sjalvfallet mycket

61
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svarare att bedéma utvecklingen, sévdl 4, total forméga gy de
enskilda dimensionerna. En observation 5, detta slag borde darfor
leda till g fordjupad analys, vilket ar opn gy podngema med att
anvanda metodiken med indikatorer. Ibland kan eventuellt o, langre
observationsperiod vara Klargorande, men som en generell regel bor
alltid den ekonomiska  informationen relateras till den militara, Aven

nar man har samstammiga ekonomiska indikationer.

Exempel

Sverige

Den svenska rapporteringen tilll OSSE har gjorts sedan 1992.
Relativt  stor oklarhet o, regler for rapporteringen radde inlednings-
vis, vilket paverkade kvaliteten. Motsvarande torde galla andra
lander. En samfalld beddmning ar dock att kvaliteten  successivt

blivit  béttre.
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Sveriges OSSE-rapportering
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Operativa  stridskrafter ar principiellt sett rorliga. For ett litet land
som Sverige &r det stridskraftema i sin helhet gom gy intresse.
Med OSSE underlagen som grund &r dock gn nedbrytning pa
militaromr&den eller gnnan Organisatorisk  indelning  mojlig,  vilket
kan ha intresse vid belysning 4, stridskraftsfordelningen i andra
stater. Exemplifierat  p& Sverige skulle nedbrytningen  pé& materielty-

per ge foliande bild.

Sveriges OSSE-rapportering 1996
ARTY
ACV
ACVLAL
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Ytterligare  uppldsning 4r ocksd mojlig eftersom informationen som

skall lamnas enligt WD92 skall bestammas till forband och dess

fredstida lokalisering. For Sveriges del ar det foga meningsfullt,
men foliande  exempel illustrerar  mégjligheten.
Sveriges OSSE-rapportering 1992
Aw

se

SS
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Kombination av Olika 6ppna Kallor, bl.a. OSSE-informationen, kan
sammanstallas til en mer Nyanserad bild, goy Vi valt at illustrera

med Sverige.

Under 1980-talet bestod armén 5y cza 28 brigader, gy fyra
pansarbrigader och fyra norrlandsbrigader. Efter forsvarsbeslutet
1987 och det uppfdljande beslutet 1989 efter den séarskilda
férsvarsutredningen FU88 avvecklades samtliga  atta &ldre in-
fanteribrigader qy modell 66 IB 66. Efter forsvarsbeslutet 1987
blev 4ven den tidigare s.k. Gotlandsbrigaden en 'riktig brigad". Av
de 28 brigadema blev séledes 21 kvar, vilkket 5 tankt gom en
handlingsfrihetsniva infor nastkommande  forsvarsbeslut. Successivt
avvecklades emellertid  ytterligare  tre brigader till nivan 18 brigader,
som e€fter FB 92 reducerades ytterligare till nuvarande niva, 16

brigader.

Pansarbrigadema var fyra under hela 1980-talet och fram till
forsvarsbeslutet 1992, dd g lades pgr OCh o, omorganiserades till
en Mekaniserad  brigad c:a 1994. Pansarbrigadema har alltid varit
koncentrerade till den @ppna terrangen i sodra och vastra Sverige.
Pansarférbanden i ovrigt g fristhende  stridsvagnsbataljoner kring
Maélardalen, p& Gotland och i Norrland.  pessa fristdende  strids-
vagnsbatalj gner har successivt organiserats i mekaniserade brigader,
MekBIO i Strangnas c:a 1983, MekBI8 pd Gotland c:a 1988
och NMekB19 i Boden c:aa 1994. En mekaniserad brigad kan
enklast betraktas goy ett mellanting av Pbansarbrigad  och in-
fanteribrigad, dvs. gn brigad med storre eldkraft &n op infanteribri-
gad men mer lampad for betéckt terrang &n ep Pansarbrigad.
Utvecklingen mot Mekaniserade brigader bér geg bade gom en
modernisering ay brigadstrukturen och gpn noédvéndig  anpassning

mot allsidigt anvéndbara  brigader till félid 5, minskat antal.
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Norrlandsbrigaderna, som 4ar en Iinfanteribrigad lampad  for
vinterstrid, har under hela perioden varit .5 fyra. Norrlands-
brigadema  ar i likhet med nuvarande infanteribrigader organiserade

med fyra skyttebataljoner til skillnad  frdn brigadtypema IB 66 och

IB 77 gom endast hade tre skyttebataljoner per brigad.

Ovriga 20 brigader var 1980 i huvudsak infanteribrigad modell
66 1B 66, gp brigadtyp med mattlig rorlighet  och ringa skydd.

Successivt modemiserades omkring  halften 5, infanteribrigadema

til 1B 77, bl.a. med o6kad eldkraft i form 4, infanterikanonvagn 91

IKV 91 samt terréngtransportfordon. Utvecklingen qv antalet

armébrigader ~ sammanfattas i foljande figur:

Armébrigader
30

.PB
gMekB
glB 66
EIB77
glB
NB

198198198198198198198198198198199199199199199199199
0 12 3 456 7 8 9 012 3 456
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Kommentarer till figuren

Artalen figuren & inte alltid helt exakta eftersom o, brigad varken
organiseras eller avvecklas pa ett ar, utan Maste relateras till takten
i forbandsomséttningen som ar atskiliga &r cza en batalion  gm-

satts/utbildas per ar.

_ 1983 organiseras g mekaniserad  brigad MekBIO i Strangnas.
_ 1985 omorganiseras Dalabrigaden i Falun till norrlandsbrigad
NB13.

1988 organiseras MekBI8 pa Gotland ur fristdende  bataljoner.
1988 avvecklas tva IB 66.
1990 avvecklas Aterstdende goy IB 66.

_ Frdn 1990 avvecklas fyra IB 77 och sex Omorganiseras till
nuvarande  infanteribrigad, delvis efter monster g, faltévning
IB2000 gom genomfordes  1990.

_ 1993 omorganiseras en horrlandsbrigad inklusive  tva fristdende
stridsvagnsbataljoner samt en Pansarbrigad till  mekaniserade
brigader.

Eldkraft, rorlighet  och skydd &r de tre faktorer g4 &r avgorande
for o brigads stridseffekt. Savél rorlighet  gom skydd gynnas  av
okad mekanisering i form 5, splitterskyddade fordon [y m. Av

figuren  oyan kan denna tendens tydligt urskiljas, det &r de éaldre

infanteribrigadema med mattlig rorlighet och skydd ¢y avvecklats.

Det ar mojligt att kvantitativt redovisa forandringen i rorlighet och
skydd med s.k. rorlighetsindex och skyddsindex, men Vi valier i
stallet  goy exempel att redovisa  utvecklingen av brigademas

eldkraft.

Olika brigadtypers relativa  eldkraft  har angetts ovan. ©OM man
antar att eldkraft kan adderas gamman Vvilket i och for sig kan

ifrdgasattas kan foliande bild g, eldkraften vid brigadema  skapas.
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De berékningsnormer som utnyttiats  &r sgmma  som Utnyttjias  vid
operationsledningen och arméledningen bl.a. fér avdémning av
stridsutfall vid  markstrid. Normema  har utvecklats 5, FOA och

bygger pa langvarig erfarenhet och internationella jamforelser  bl.a.
for att kunna Validera berékningarna med héansyn till faktiskt  utfall
i verklig strid.  Normema byggs upp successivt  frdn  enskilda

vapenprestanda och antalet vapen viktas  ggmman Med vapnens
betydelse i olika former g, strid eller terrang. For askadlighetens

skull har i figuren endast offensiv och defensiv strid angetts | ep

normalsvensk terrang.

Armébrigadernastotala eldkraft
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Av figuren torde uppenbart framgd att eldkraftsutvecklingen vid
offensiv strid i stort sett varit oférandrad 1980-1996 trots  en
relativt  kraftig nedgdng ., antalet brigader. Skillnaden vid defensiv
strid &r daremot ,qr pataglig.  Forklaringen ar att de mest effektbe-
stammande vapenmaterieltypema, bl.a. stridsvagnar och artilleripja-
ser | huvudsak har bibehallits, men Omorganiserats i nya brigadty-
per. Den modernisering som forestdr i form av nya stridsfordon,
stridsvagnar .y, har annu inte forandrat brigadema  go, helhet
och har inte medtagits i ovanstdende eldkraftberakningar. Artalet
1997 markerar ett rékneexempel som bygger pa antagandet 12-13
brigader samt att gn infanteribrigad omorganiserats till mekaniserad
infanteribrigad MekIB med bl.a. stridsfordon 90. Raknexemplet
avser att belysa hur féréandringar avspeglas i g eldkraftindikator

och har sjalvfallet inget prognosvéarde.

Ett antal slutsatser eller frAgor for fortsatt analys kan géras med
hjalp gy ovanstaende figurer. Den forsta slutsatsen ar att den
sammanlagda  eldkraften  fordelas pa allt farre brigader, vilket okar
kraven pd operativ rorlighet, dvs. att forflytta  férband frdn o del
av landet il o anpan, och allsidigt  anvandbara  brigader.  B&da
dessa slutsatser aterfinns ocksd i den redan pébérjade utvecklingen
mot nya brigadstrukturer. Eldkraftutvecklingen i relation il gp
presumtiv.  motstdndare  ar ¢n frga gom PA motsvarande  satt kan
analyseras vidare efter rimliga avgransningar  och kan ge en aspekt
pd militar férmdga. Andra aspekter goy Sjélvfallet maste vagas in
ar transportkapacitet, krigsduglighet m.m. Som redan pépekats ett

antal ganger kan inte ndgon enskild aspekt ge ett fullstandigt  gyqr

Mojligheten att géra motsvarande  berakningar  avseende eldkraft,
rorlighet och skydd for andra vapenslag &r for narvarande  be-

gransad. Nar det galler flygstridskrafter ar de enskilda piloternas
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kvalitet i hog grad avgorande for stridsutfallet. Nagra allméngiltiga
metoder att relatera sadan kvalitet till kvantitativa matt foreligger

veterligen e, varje enskild stridssituation ar mycket avgorande for

olika  stridsutfall. Statistiska ~ metoder #r svaranvanda eftersom “de
stora talens lag" inte kan anvandas i motsvarande grad goy Vid
markstrid.  Flygstridkraftema gr vidare i hdg grad ett "flygvapensys-

tem", inte bara flygplanet och dess vapen och motmedel, ytan &ven

basering och stridsledning. Motsvarande kan sagas om Stridsfartyg
och andra sjostridskrafter. Sannolikt kravs g Omfattande ut-
vecklingsinsats innan det kan etableras nagra lampliga och
vedertagna effektmétt g5, inte &r direkt situationsberoende. Kvanti-

tativa indikatorer ¢4, antal enheter och modemitetsgrad torde dock
vara Mojliga.  Vapenlast, rackvidder etc ar Ytterligare  exempel pa
kvantitativa indikatorer  go partiellt  kan belysa dessa stridskrafters

féormaga.
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Ett exempel #r flygstridskraftema.

Krigsflygdivisioner

Do

Anm. 1995 omorganiserades attackflyg-  AJ-3 7 och spamngsflyg-
divisionerna  65'-37 till AJS-divisioner.

Spaningsflygdivisionema ar ovan 9enomgdende  tre, Fredsméssigt

betraktas halv -division g, division, vilket g@r att antalet spanings-

flygdivisioner ofta anges vara sex.
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Flygdivisioner i Sverige ar enhetliga forband vad galler materielt

innehall, vilket foliande bild far illustrera.

Flygplantyper

31%:

Kallor 1980-1995 IISS-Military Balance. For 1996 har den svenska
informationslamningen enligt WD 92 utnyttfats. 1992-1995 &r avvikelsen
mellan 1ISS och den svenska officiella informationen férsumbar enstaka
flygplanindivider. Kvaliteten i IISS uppgifter i ¢vrigt har inte vérderats.

Tyskland

Det tyska exemplet innehaller inga berakningar  gom ovan, &ven om

detta yore mojligt. Den tyska kommandostrukturen har rapporterats
enligt  WD92. | kombination med materielredovisningen se nedan
och &ldre kommandostruktur ger den bilden 4y ep foréandrad och

fornyad  forsvarsmakt.
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Materielférandringama i stort enligt den tyska rapporteringen.
Mojligheten finns att l6sa upp informationen till  enskilda vapenty-

per och antal, liksom deras organisatoriska tillhérighet.

Tysklands OSSE-rapportering

VN DU
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Ovan har vi gett ett exempel pa den ekonomiska informationen
fordelas pa kostnadsslag. Figuren nedan illustrerar ett annat

exempel dar fordelningen skett pa forsvarsgrenar.

V &st- Tyskland: forsvutg per “fdrsvarsgrenar”, miljon
DM/I990 ars varde

i LandmNavahir ICent. Adm.EJMilass.dundistr|

Ryssland

Det ryska exemplet visar pa o, relativt mattlig  férandring i
overgripande kommandostruktur. Motsvarande  slutsats galler Aven

strukturen  pa forbandsniva, men redovisas hér.

Jamforelsen  mellan 1996 och 1994 visar framst att Stridskrafter-
na | Moldavien 14.Armén och stridskraftema i Baltikum och f.d.
Ost-Tyskland  "forsvunnit” nordvéstra  respektive vastra stridskrafts-

gruppen. | 6vrigt &r strukturen p& den Gvergripande  nivadn intakt.
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Materielutvecklingen i stort pekar vidare i den riktning gom bla.
CFE avtalet innebar. | figuren nedan bor storleksordningen pa
staplarna  stdllas i relation till motsvarande for tex. Sverige. De
stora forandringarna materiellt sett torde forebada en mera om-
gripande  strukturforandring aven om denna annu kan iakttas i

kommando- och forbandsstrukturema.

Rysslands OSSE-rapportering

Qo
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En overgripande bild gom i exemplet oy5n ar sannolikt  for grov for

att ge tillracklig information avseende tex. utvecklingen i vart
naromrade. Den organisationsstruktur som rapporteras gor det
mojligt att bryta g informationen pa tex. Leningrads militardi-

strikt. Detta har dock gjorts hér. Metodiken  framgdr 5, exemplet

Sverige  gyan.

Den ekonomiska informationen ar relativt  osaker vilket tydligt
framgadr 5, foljande exempel. Eftersom  forsvarsekonomisk in-
formation dock lamnas regelbundet finns  det mojligheter att
successivt  bygga upp ekonomiska indikatorer. Forslag pa sadana

har framgatt o an.

Ryssland: forsvarsutg per "fiirsvarsgrenar”, miljoner
rubel/ett forsok till omrakning till 1992 ars varde

1200000
1000000
800000 DUndistr
I MilAss
600000
400000 IICenAdm
Other
200000
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Ryssland: Rirsvutg per "kosmadsslag”, miljoner rubel/ett
forsok till omrakning till 1992 ars varde

1200000
1000000

800000
3.Researabov.
600000- | 2.2Construction
12.1 Prenumera
1.20ptng Maint.
400000- 1.1Porsomel

200000-

1996:131
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Férmé&ga relaterad  till férband

Allméant

Uppgiften omfattar  att ta fram g, metod, dar det & mojligt  att
beskriva férmdgan hos olika typforband &ver epn langre tidsperiod

frin borjan 5, 1980-talet till véra dagar. Vidare skall det \gra
mojligt att gora jamforelser mellan  olika typférband frdn  olika

lander.

Uppgiften kan tolkas pa tvd olika satt. Den forsta tolkningen
innebér  att kapaciteten hos svenska typférband skall stéllas i

relation till  sina dimensionerande motstandare.

Enligt den andra tolkningen syftar  uppgiften sparare tll  att
jamféra  hur utvecklingen varit i Sverige i forhdllande till et flertal

andra lander.

En beskrivning frdn borjan 5, 1980-talet till vé&ra dagar har i
saval den forsta som andra tolkningen  visat sig ogenomforbara, nar
det galler hur férbanden beskrivits med hjalp 4, malséattnings-
dokument T OEM och TTEM eller krigsférbandsvéardering. Vad
galler malsattningsdokumenten framgar skalet nedan. Nar det galler
krigsforbandsvardering har det visat sig omdjligt att pd ett konsis-
tent satt f& tag pa &ldre krigsforbandsvérderingar. Krigsforbandsvar-
deringarna  har karaktaren “farskvara” och sparas endast i tva ar, vid

varje tidpunkt  finns  information om drets och foregdende  ars

krigsforbandsvardering.
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En genomgéng 4, arkiven ,, operativa studier fran Opstudie 2
omkring 1980 och framat ger inte heller tillracklig infonnation for
att belysa vissa typférbands formaga.  Avdomningar och spelsitua-
tioner gom bevisligen utnyttjats har inte sparats i det arkiverade

materialet.

Forutsattningarna att genomféra  denna uppgift synes darfor ygra
bleka, oy det inte yore Sd att sgmma Metodik utnyttj ats vid varde-
ring g4y forbands férméga da gom pny, Detta &r lyckligtvis  fallet vad
galler beddmning 5, markstridsfoérbands formdga. Den metodik gom
utnyttjas idag har utvecklats bla. 5, FOA under nastan epn 20-
arsperiod. Metodiken vid vardering av flygstridskrafternas och
sjostridskraftemas effekt ar dock inte konsistenta P& ggmma  Sétt
over tiden. Jamforbarhet  gver tiden for sjo- och flygstridskrafter

torde ygrq | det narmaste omdjlig  utan en omfattande  och narmast

militérhistorisk studie.  Ytterligare ett skal kan anféras vad géller
flygstridskraftema. JAS-varderingen som genomfdrdes i borjan gy
1980-talet  goy grund for  systemplanering genomfdrdes mot  en

hotbild ., idag inte ar helt relevant.

Sammanfattningsvis kan sdledes konstateras att det principiellt
ar mojligt  att med hjalp L, s.k. kapacitetstal jfr nedan genomfora
en i@mférande  vardering  for markstridskraftema dver tiden, saval
i den gpg som andra tolkningen av uppgiften,  dvs. i relationen il
hotet och ggy, forbandsutveckling modernisering. Arbetsinsatsen
for detta zr omfattande och inte rimlig att genomféra inom (gmen

for denna utredning.
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Genomgang av Olika metoder

OEM och TTEM

Efter genomgang 5, malséttningsdokument har det visat sig mycket
svart att relatera faktiska typiorband till olika hot eller @ver tiden.
Skilet skulle drastiskt kunna formuleras  s& att 1aststallda giytiga
mélsattningar  utnyttjas  inte, medan de malsattningar  gom utnyttjas

inte ar slutligt faststallda.

Detta skulle  kunna  gynas som en hegativ beskrivning av
tillstandet i -Forvarsmakten, men ar i sjalva verket ett positivt
tecken. En forbandsmalsatming ar on Sammanstalining ay de krav

som Stills pd ett forband och gom grundas pd operativa behov.
Eftersom bl.a. operativa behov standigt forandras kommer  ocksé
forbanden att standigt forandras. Ett syfte med forbandsm alsatming-

ar ar att utveckla  forbanden.

Betydelsen gy férbandsmalsattningar ar storst vid utveckling av
nya forbandstyper och vapensystem. Av TOEM framgér bla. hur
ett forband &r organiserat och vilka egyrser Personal och materiel
som disponeras.  Vidare anges vilken forméga forbandet skall ha
mot Mmotstandare i olika stridssituationer. Ett problem i sgmman-
hanget &ar att malsattningarna ofta varit uttryck for vilken formaga
man Onskade att forbandet  skulle &, inte for viken formdga man

faktiskt  hade uppnétt.

Ett annat problem &r att varken motstndaren,  stridssituationema
eller det bedémda utfallet zr sarskilt val preciserat. Detta innebar
att det &r svart art relatera effekten il o viss tidpunkt eller att ha

en uppfattning om hur mycket formagan  forandras, nar Vi blivit
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medvetna g, forandringar i hotbilden. Faststallda malsattningar
uppskattningen av forbandens  férm&ga  har tidigare inte modifie-
rats med tiden. Denna situation har emellertid fsrandrats. I
hogkvarteret  pdgar for narvarande ett utvecklingsarbete dar operativ
styrning i form 5, ramvillkor _ inriktning i stort avseende resurser,
krav och forméga _ for alla forbandstyper skall tas fram. Foérsvars-
maktens interna  foreskrifter och allmanna rad for utveckling och
anskaffning 5y férband |, , héller ocks& just ,, P& att tas fram.
Det ar eventuellt mojligt  att for det arbetet ge anvisningar  gom gor
det mojligt att i framtiden  p& ett mera konsistent satt kunna gora de

jamforelser  gom utredningen  efterfragat.

Ytterligare ett problem i sammanhanget ar den tid det tar att
organisera ettt forband, sd att det har det innehall som anges i
mélsattningen resp att organisera alla forband gy en Viss typ. Detta
beror sdval p& den tid goy, erfordras fér att bygga upp erforderlig
infrastruktur, utbilda personal och  varnpliktiga samt leverera
inplanerad materiel. Detta géaller sarskilt  storre forband — sadsom
brigader. ~Sammantaget innebar detta att ett typforband kan finnas

atskiliga  &r p& papperet innan det existerar i verkligheten.

Manga ganger ger TOEM begransad information om férbandens
férmaga. Uppgifterna om att ett luftvamsférband skall  kunna
bekampa luftfarkoster och att ett artilleriforband skall kunna

understodja  n&gon  gnnan ger inte sarskilt mycket styrinformation.

TOEM ger vissa madjligheter att ge hur olika forbandstyper  har
utvecklats over tiden  gentemot en antydd motstandare. Det ar
tveksamt 5y, uppdatering skett tillrackligt ofta for att man Skal
kunna bygga ypp en tidsserie. Det &r bara vissa forbandstyper — gsom
kan behandlas pa detta satt. Metoden kan inte anpassas till  utland-

ska forband. Underlaget &r hemligt.
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Krigsforbandsvéardering och krigsduglighet KDU

Krigsforbandsvéardering ar ett exempel pa principen att tillampa
likartade metoder i krig och fred for att vid eventuellt behov
underlatta 6vergangen. Krigsdugligheten hos varje krigsférband

rapporteras av den gom 4&r chef for forbandet. Krigsduglighet ar
krigsférbandschefens beddmning gy forbandets formaga att direkt
efter mobilisering |6sa sina uppgifter. | fred bestdms uppgifterna 5y
géllande forbandsmalsattning, eller oy, detta ar mojligt, 5, hogre
chefs uppgift till foérbandet. | krig ar det sjalvfallet den faktiska
uppgift i form 4, order till férbandschefen som Oaller.  Mattet pa
krigsduglighet ar stridsvéarde, dvs. gamma UPPGIft  gom  krigsfor-

bandschef skall rapportera nar forbandet ar krigsorganiserat vid g

verklig ~ mobilisering.

Principen om enkelhet, ooy framst & ett krav under mindre

fredliga forhallanden, innebér att ¢n Sammanfattande vardering  skall
goras | en skala fran | till Som hjalp vid beddmning 5, krigs-
duglighet  finns g mall i foljande steg

o Framtagning gy grundvérden

Inventering och véardering 5, resurser Personal, fdrnddenheter,
anlaggningar, planer

Vérdering ay funktioner ledning, eld, rorelse, skydd, samband,
och underhall

vardering  mot uppgift  enligt  férbandsmalsattning eller hogre
chefs uppgiftstélining

Vérdering av Krigsduglighet

Darutover  ingar i krigsforbandsvarderingen

y Vardering gy Mobiliseringsberedskap

Jamforelse  med operativa krav
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Sammanfattning qy analys och forslag pa atgérder

Baserad pa de olika varderingsstegen forblir likafullt  krigsduglighet

med nédvandighet krigsférbandschefens subjektiva  beddmning.  Hur
val han beddémer sig kunna I6sa forelagd uppgift. Aven med exakt
samma forutsattningar 4r det troligt att tvd krigsforbandschefer med
olika kynne, tex. en som Aar optimistiskt  lagd och o gom &r pessi-

mistiskt  lagd, skulle g¢ra olika bedémningar.

Krigsduglighet fungerar  gom en indikator om tillstindet hos
krigsférbandet, detaljer gar att klara yt i dialog med krigsfor-
bandschefen  eller finns skriftligt redovisade i krigsforbandsvérde-

ringen. Beddmningen ar naturligtvis hemlig.

Krigsférbandsvarderingen ar ett element i den operativa
styrningen aqy forsvarmaktens férmaga. Detta galler saval att
bedéma  olika  férbandsindividers formédga gom att Pprogramvis

fordela ekonomiska resurser P& olika férbandsindivider.

KDU-varderingarna ger séledes o nagot svartolkad och
subjektiv  bild 5, samtliga forbands formaga. Metoden har anvints
sedan mitten pa 1980-talet, varfor det inte Zr mojligt at g& langre
tilbaka i tiden, ey det har visat sig omgjligt  att ta reda pa aldre
krigsforbandsvéarderingar eftersom de betraktas gy, "farskvara” och

inte sparas. Metoden kan bara anvandas for svenska forband.

Flera ., dagens TOEM har g angriparbeskrivning som inte
langre ar aktuell. For att l6sa detta problem, utan det omfattande
arbetet att revidera alla malsattningarna, kommer o, s.k. normal-

angripare  att utnyttjas.

gy det militara  forsvarets formaga SOU 1996:131
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OPAS operativ  prévning gy Stridskrafier

OPAS-verksamheten har pagatt under 1990-talet. Avsikten  ar héar
att s& langt maojligt prova om olika typforband  kan beddémas ha den
formdga som anges | TOEM. Till skillnad fran KDU-bedémningen
goérs prévningen ay Oberoende instanser. FOA har o betydelsefull

roll i detta Sammanhang.

OPAS har genomfort ett antal punktbelysningar. Arbetsomfang
mm gor att OPAS kan fungera gom stod for gtt verifiera  eller
falsifiera  andra metoder. Det kan dock knappast spela ndgon Storre

roll i ett kontinuerligt beddmningsarbete.

Liksom ovanstaende metoder gr OPAS  direkt inriktat mot

svenska forband, och resultaten &r hemliga.

Avdoémningar och typsituatigner

| samband med studieverksamheten genomfors  spel och simulering-
ar | taktiska  typsituationer med hjalp 4, olika typer gy datormo-

deller och avdémningsunderlag.

Utfallet bygger ofta p& data och prestanda pa mycket detaljerad
niva,  vilket sedan kombineras med taktisk och stridsteknisk
kompetens, normalt fran en Mansklig beslutsfattare. Efter att ha fatt
erfarenhet  fr&n ett antal spel kan graden , regelstyrdhet oka. Olika

miljofaktorer kan spela stor roll for utfallet.

Metoden innebdr att man pa ett tamligen nyanserat och systema-
tiskt satt kan beakta foréandringar i de deltagande forbandens
organisation och utrustning, vilket medger styrkejmforelser over

tiden i form 4, férandringar i stridsutfall.
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Det torde finnas vissa svarigheter att pd ett enkelt och 6verskad-

ligt satt jamféra forband frdn olika nationer.

Kapacitetstal och obearbetade indikatorer
Kapacitetstal i detta sammanhang avser en Sammanstalining av
nyckeltal, vilka har ett dominerande inflytande  pa stridsutfallet i de

ovan hamnda spelen. De &r sannolikt indata till spelmodellema.

Obearbetade indikatorer ar ett antal obearbetade prestanda- eller
resursuppagifter, vilka skall direkt kunna utldsas |, nagon faktasam-
manstallning. De #r latta att forstd innehdllsmassigt, aven om deras

relativa betydelse inte framtrader.

Med hjalp 5, kapacitetstal torde det g5 mOjligt att med
begransad arbetsinsats jamféra  forband s&véal over tiden oo, frén
manga lander. syarigheten ligger sannolikt i att forstd innebdrden

i dessa.

Med hjalp 5y mera avancerade metoder bor det 5.4 MOjligt  att
vélia yt vilka indikatorer som ger den basta verklighetsbeskriv-
ningen liksom  att ta fram ndgon form 5, bedémning av deras
relativa vikt. Detta leder till ndgon form av aggregerat kapacitetstal.
For att gora detta tillgangligt utan hemligstampel ar det mojligt  att
skapa ett index s& gt forandringar kan indikeras uytan att foér den
skull avsloja exakt vilkken beddmning som gors gy ett forbands
formaga jamfort med ett hotbildsférband. Hotbildsférbandets
formdga beréknas i sjalva verket pé exakt ggmma satt och tekniken

med index kan darfor utnyttias Aven for utlandska férband.

Valet 5, indikatorer  kan skilja sig mellan olika férbandstyper.

En ensning bor dock efterstravas.
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Slutsatser

Det finns o, logisk kedja mellan alla ovanstdende metoder o
slutar i ggmma Punkt. Krigsférbandsvardering bygger pa forbands-
malsattning. Operativ.  prévning  syftar till att préva bla. férbands-
malsattningar for att dessa eventuellt skall kunna  utvecklas.
Forbandsmalsatming grundar sig pa studier 4, typsituationer och
avdomningar. Avdémningar stoder sig pad avddmningsunderlag som

i sin tyr ar baserat pa kapacitetstal pa egna och fientliga forband.

| botten 5, denna kedja ligger kapacitetstalsberdkning som
baseras pa tekniska fakta o, dimensionerande materielsystem, antal
system, personal etc.

En vardering 4, formdga baserad pa berdkning 5, bla. eld-
krafttal ~ for markstridsférband uppfyller  krav p& jamforbarhet saval
over tiden goym mot angriparens férband. Denna vardering blir
hemlig eftersom den bygger pé ggmma Metodik. Absolutj &mforelser

kan dock undvikas o €l index med visst basdr utnytjas.
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CFE-avtalets anvandbarhet

Underlag  frdn CFE och ESK/OSSE

CFE-avtalet slots 1989 mellan  Warszawapakten och NATO och
omfattar ~ de nationer gy ingick i dessa militarpakter. Avtalet
innebar att fore 1996 skall ett successivt tilbakadragande av
befintliga  stridskrafter samt kraftiga nedskarningar i vissa definiera-
de vapensystem stridsvagnar, stridsfordon, artilleripjaser m.fl..
Mangden  stridskrafter ~ far inte Overskrida faststadllda nivaer i olika
sk zoner, som 98 gsom Koncentriska cirklar ~ frdn den gamla
gransen mellan Vast- och Osttyskland. Msjligheten att Overvaka att

avtalet efterlevs innebar o, l&ngt gdende rapporteringsskyldighet om

vilka  stridskrafter som de olika staterna disponerar, hur mycket

materiel, om den ir organiserad i forband eller forr&dsstalld samt
var Materielen  finns.  Rapporteringsskyldigheten omfattar inte bara
den materiel oy skall begrénsas, s.k. TLE-materiel Treaty Limited

Equipment utan ocksd viss militar materiel som har stor betydelse
vid sidan 4, den egentliga avtalsomfattningen, bl.a. stridsfordonslik-

nande materiel ACVLAL, Armoured Combat Vehicles Look-Alike,

t.ex. eldledningsvagnar. Vidare avtalas 5, mycket noggrant
definierade och intrdngande mojligheter att Overvaka  att avtalet
efterlevs  gepnom  inspektioner m.m. Eftersom Sverige inte ar
medlem i ndgon 5, militirpaktema omfattas Sverige inte 4, avtalet,
och Sverige har inte heller tillgang till redovisningarna via oppna

kanaler.
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CFE-avtalets utgangspunkt 4r sadledes begransningar ay kon-
ventionella vapen i Europa. NATO och inte minst USA har spelat
en stor roll for att CFE har kunnat forhandla detta avtal. Europeiska
stravanden om Sakerhets- och fortroendeskapande atgarder  har
pagatt under lang tid uytan nagra stora genombrott. N&ar CFE-avtalet
sléts kom dock g hel rad genombrott. Bland annat faststdlldes i
Wien-dokumentet 1992 WD 92 hur g, rapportering ay Militar

information om Stridskrafter och militar materiel skulle utformas.

Denna rapportering bygger pa& de definitioner som CFE-avtalet
faststallt och liknar i manga avseende CFE-informationen. En viktig
skillnad  gr dock att tolkningsutrymmet for rapporteringsskyldig-

heten ar storre, vilket i praktiken inneb&r att ldnderna inte redovisar

lika mycket materiel tilll OSSE. T.ex. lamnade inte Sverige inled-
ningsvis  uppgift 5, den s.k. E-materielen ersattningsmateriel, da
en kvalificerat hemlig  information. Med viss férenkling kan man
saga att information om férbandsanknuten materiel faktiska

forbands  materiel per till  férbandsorganisation gy Storlek brigad
eller regemente redovisas lika i bdde CFE och WD. CFE avtalet
innebar att bokstavligen all materiel skall redovisas, vilket innebar
sven forradsstalld materiel och materiel i lagre forband. Skillnaden

mellan  hur mycket g5y redovisas i WD beror pd enskilda landers
vilja Sverige efterstravar o fullstéandig redovisning och varierar
ocksa for olika materieltyper. De kontroller  vi gjort visar att WD-
informationen i samsta fall &r 60-70 % g, vad ggy redovisas enligt
CFE. Siffran  géller stridsfordon, for flygplan ~ och helikoptrar ar

sifran i samsta fall .5 90 %.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att WD-informationen
tacker tillrackligt mycket for att ygrg intressant gomym underlag. Den

stora fordelen med WD-informationen i relation til CFE-in-
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formationen ar att Sverige har tillgdng till all information. Den
CFE-information som ar tillganglig ar aggregerad och kan bla.
anvandas for att "kalibrera” annan information ifr  resonemanget

om tackningsgrad ovan. Vidare utvecklas standigt den information
som lamnas i OSSE, tex. militara  budgetuppgifter, ViSs  rapporte-
ring gy Materiel g5y, inte CFE-avtalet behandlar, tex. fartyg och
transportflygplan i sk. GEMI Global Exchange of Military

Information.

CFE-avtalet

CFE foérhandlingarna borjade 9 mars 1989 i Wien och den 19

november 1990 undertecknades CFE-avtalet i Paris 5, de tjugotva
nationerna i NATO och WP. Avtalet begransar innehav 5, fem
viktigare  konventionella vapentyper | omrddet "Frdn Atlanten till
Uralbergen"” ATTU. Syftet med avtalet &r att praktisk taget
omojliggdéra att ndgon Europeisk nation  gnggm eller i allians

skall kunna g& till omedelbart &verraskande anfall eller storskalig

offensiv.  Avtalet ar internationellt pindande och faststaller granser-
na. S-k. tak, for framtida militar styrka i Europa. Overskottsvapen

skall forstoras.

Sedan slutet 5, Andra varldskriget har den massiva numerara

overlagsenheten hos WP styrkor utgjort det storsta hotet mot

2 NATO: Belgien, Danmark, Frankrike, Grekland, Island, Italien, Kanada,Luxemburg,
NederlandernaNorge, Spanien,Storbritannien,Tyskland, Turkiet och USA.
WP: Bulgarien, Polen, Rumanien,Ungern, Sovjetunioneroch Tjeckoslovakien.
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vasteuropas ~ sakerhet, sarskilt Sovjetunionens  tunga pansardivisioner
som framgrupperades i Osteuropa. De konventionella styrkorna
ATTU-omradet har wvarit den storsta  militarkoncentration som
historien k&nner. Enligt  NATO uppskattning var WP  enorma
innehav 4, utrustning framst  |ampat for offensiv. i forsta hand
stridsvagnar, stridsfordon och artilleri och 4 vida stérre an vad
Sovjetunionen och dess allierade behdvde for forsvar. Hastighet,
eldkraft och rorlighet hos WP styrkorna utgjorde ett vasentligt hot
om Overraskande  anfall oy, riskerade att tvinga NATO  att ta fill
karnvapen, vilket i sin tyr innebar it WP sannolikt  skulle anvanda

karnvapen, dvs. g ohdllbar situation.

Nar WP-statema las  Sovjetunionen erkdnde dessa motsatsfor-
hallanden och deklarerade sig villiga  att reducera vissa konven-
tionella  slridskrafter, bl.a. i president Gorbatjovs tal i FN i decem-

ber 1988, skapades g, reell grund for CFE férhandlingarna.

Infér  ratificeringen ay avtalet skapade Sovjetunions agerande
viss g for att avtalet inte skulle genomféras. For det forsta
lamnade  Sovjetunionen felaktiga data. For det andra flyttades

tusentals  stridsvagnar m.m. Oster om Ural-bergen fore avtalets
undertecknande. Detta g i och for sig inte direkta brott mot
avtalet .o, minskade fortroendet  for Sovjetunionen. For det tredje
och helt avsiktligt gjorde Sovjetunionen om lidigare armédivisioner

till marininfanteri, kustforsvar och forband for de strategiska
robottruppem stridskrafter  ¢qp, enligt Sovjetunionens  tolkning inte
omfattades av CFE avtalets 5y, Detta var | direkt motsats till
avtalet.  Skillnaden i tolkning  forblev  olost till i juni 1991 nar en
kompromiss Oppnade vagen for ratificering  och full implementering

avy avtalet. Enligt kompromissen kan darfor Rysslands nuvarande

inrikestrupper formellt  ett slags "polisstyrkor" faktiskt  innehalla

93



94 Karaktaristik ay det militara  fOrsvarets féormaga SOU 1996:131

"reguljara"  skytteférband som t.ex. Visat prov pa "polisiara  insatser"

i Tjetjenien-konflikten.

CFE-avtalet har begransat antalet stridsvagnar BT, Battle
Tanks _ det vasentligaste systemet for s.k. offensiv  formadga _ ftill

20.000 for vardera gruppen  stater NATO respektive WP.

Nara kopplat till behovet att reducera stridsvagnar  &r reduktio-
nen ay Stridsfordon ACV, Armoured  Combat Vehicle ygrs SYfte
ar att ge infanteriet rorlighet och stridsunderstod, som Kan vyara

avgorande i offensiva  operationer.  Till stridsfordon  réknas bepans-

rade persontransportfordon APC,  Armoured Personnel  Carrier,

Sverige oftast benamnda  infanteri-transportfordon, latta  strids-
fordon AlIFV, Armoured Infantry ~ Fighting  Vehicle  samt tunga
stridsfordon HACYV, Heavy Armament Combat  Vehicle. CFE-
avtalet satter for vardera pakten gransen il 30 000 ACV,  yarav
hégst 18 000 AIFV och HACV tilhopa  med delbegransningen

hogst 1 500 HACV. Den genare begrénsningen 1500 HACV  kan
synas Marklig  jamfort  med 20 000 BT, men det ar mojligt  att
tanken  Sic ar att svarigheten att tydligt  definiera skillnaden

mellan HACV och BT inte skall leda till ait stridsvagnar raknas
som Stridsfordon. Den svenska tornlosa stridsvagn 103 stridsvagn
"S"  ar ett exempel pa gransdragningsproblemet. Enligt definitionen
p& BT skall g stridsvagn ha g 360-graders “traverse gun’, vilket

inte stridsvagn  "S" har, kanonen &r fast och yagnen vrider  sig.

| WD 92 har ytterligare o kategori stridsfordon sarskilits,  s.k.
ATGM-fordon ATGM, Anti-Tank Guided Missile med pansar-
varnsrobot. Enligt CFE-avtalets definitioner pa stridsfordon torde

alla dessa réknas gy ACV.

avtalsbegransat, men fapporteringsskyldigt, ar specialfordon

som Ofta ar byggda pa et stridsfordonschassi, men Med andra
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uppgifter an att transportera infanteri APC och AIFV eller
anvandas goy, eldunderstod AIFV och HACV. Exempel &r olika
slags ledningsfordon, stabsfordon eller eldledningsfordon. Dessa
kallas s&véal i CFE g¢qy WD 92 "stridsfordonsliknande” ACVLAL,

Armoured Combat  Vehicle  Look-Alike. Skillnaden  mellan ACV
och ACVLAL har skapat mycken diskussion, dels for att ACV  &r
avtalsbegransad men ACVLAL, dels for att det #r relativt latt att
bevapna o, ACVLAL. Grundtanken ar eljest att ACVLAL inte har
bevéapning, vilket i avtalstexten ar formulerat sd att ACV  defini-
tionsmassigt skall ha ‘integral and organic weapon" och darmed

underforstatt att ACVLAL inte har det.

Ytterligare ett specialfordon, bepansrade sjalvgdende  brolaggare
AVLB, Armoured Vehicle Launched Bridges skall rapporteras
enligt CFE, dock &r totalt antal inte avtalsbegrénsat, men respektive

part fr ha hégst 740 AVLB i s.k. aktiva forband.

Antalet  artilleripjaser ar vidare begrénsat enligt CFE-avtalet il
hogst 20.000 pjaser for respektive grupp av Stater. Med artilleripja-
ser avses haubitsar, kanoner,  granatkastare, raketartilleri etc med
kaliber 10 .y och uppéat.  Artilleri har stor betydelse gqoy, indirekt
eldunderstdd vid genomférande ay Operationer och ingdr praktiskt

taget alltid i hogre férband brigader  och uppét.

Stridsflygplan har begransats till 6 800 for vardera parten.
Begransningar for  stridsflyg tillkom pa Sovjetunionens begaran.
Anledningen ar sjalvklar, NATO-sidan inriktade  sig i huvudsak
pad att begransa  markstridskraftema dar WP hade stort @vertag,
medan det omvéanda gallde flygstridskraftema. Kategorin strids-
flygplan  omfattar  praktiskt  taget alla slags militaira  flygplan ~ med
undantag for o4 oObevépnade skolflygplan och transportflygplan.

Som tillagg, nen utanfér  CFE-begrénsningen, har vardera sidan
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dessutom gjort  utfastelsen att begransa  antalet landbaserade

marinflygplan till hogst 430.

NATO-lander

Qe
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Slutligen  begransar CFE-avtalet  antalet attackhelikoptrar till 2 000
for respektive grupp av Stater. Med attackhelikopter avses Nagot

forenklat sddana helikoptrar som ar bevapnade med styrda vapen

iaktrobotar, attackrobotar, pansarvarnsrobotar etc. och har siktes-
och eldledningsutrustning for dessa. Till attackhelikoptrar réknas
inte helikoptrar ~ fér  stridsunderstod med andra typer av vapen,

kanon, ostyrda raketer etc. CSH, Combat Support Helicopter, men

denna helikoptertyp skall rapporteras. | WD 92 omfattar rapporte-

ringen alla militara helikoptertyper, dvs. utdver ovanstdende  Ar

obevéapnade helikoptrar for transport, raddningshelikoptrar etc.
Forutom de totala begransningarna for varje grupp av Stater

innebar CFE-avtalet att varje enskild stat hogst far forfoga over en
tredjedel ay den totala NATO + WP mangden  inom varje
kategori, den s.k. nédvandighets-reglen, dvs. hogst 13 300 strids-
vagnar, 13 700 artilleripjaser, 20 000 stridsfordon, 5 150 strids-
flygplan samt | 500 attackhelikoptrar.

Ytterligare ~ begransningar ~ finns i form 5, hur mycket g, fér
finnas i olika geografiska zoner, hur mycket gom far finnas i aktiva
forband  etc, men det skulle fora for langt att har gd in pa ytterligare

detalier. Dessa fragor ar dock féremdl for stor diskussion,  framst

zon-indelningen och dess "Hank-omraden", som | praktiken  ar ndgot
Overspelade genom uppldsningen ay Warszawapakten och Sov-
jetunionen enligt Rysslands uppfattning. Konstateras  kan dock att
CFE-avtalets  zon-begransningar innebér att Ryssland goy, enda stat

i Europa inte fritt kan gruppera sina stridskrafter pa eget territo-

num
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Begréansningama i form 5, materiel i aktiva forband &r for
vardera gruppen  stater 16 500 stridsvagnar, 17 000 artilleripjaser

och 27 300 stridsfordon.

f.d. WP-stater
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Tillaggsférhandlingen CFE 1A
| tillaggsforhandlingen CFE 1A har frAgan o, personalbegréns-
ningar forts fram. Fragan vacktes pd NATO  toppmote i London i

juli 1990, det toppmote dar NATO fastslog att mgn inte langre hade

nagon fiende i Europa.

Forhandlingar om Personalbegransningar genomfordes med viss
forsiktighet for att inte stora det storre CFE-avtalet. Den 10 juli
1992 antogs emellertid i Helsingfors politiskt ~ bindande  $verens-
kommelser oy begrdnsningar,  dar o dock sarskilt pekade p& att-

sddana begransningar inte kan verifieras.

Ett led i dessa forhandlingar var Personalbegransningar i det
aterforenade  Tyskland, dar Tyskland 1990 deklarerade att personal-
styrkan inte skall Overstiga 370 000 mpan varav hogst 345 000

inom CFE-avtalets  (am, dvs. mark- och flygstridskraftema.

Folj ande bild visar ett samband mellan avtalen. P& lodrata axeln
finns antalet TLE-enheter enligt CFE forhandlingarna och pa den
vagrata axeln personalramar enligt CFE 1A forhandlingarna. Om
Sverige yore Med i sammanhanget skulle vi kunna tankas ha cz5
3 000 TLE-enheter  och o personalram p& ¢z5 45 000 summan av
officerare  och varnpliktiga med sifffor tagna yr Sveriges informa-

tionslamning il OSSE enligt GEMI.

99
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Storre nationer framgar av nésta diagram.
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NATO och fore detta WP-stater representerar alla former frin
staende forband till mobiliserande forband. Nista diagram redovisar

denna variation. (Sverige skulle teoretiskt ha ett virde av c:a 15
personer/TLE-enhet)
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Beskrivning av underlaget

I OSSE-underlaget kan qan héamta information om
kommandostruktur inklusive forband to.m. brigad/regemente
motsv

forbandens  typ och beteckning

aktiva forband stdende forband

forbandens  geografiska  lokalisering stab eller hogkvarter
férbandens  materielinnehall i CFE-kategoriema

materiel  bestamd till typ

personal gy storst intresse vid aktiva forband
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| CFE-underlag finns  principiellt sett samma underlag, men ner tll
lagst fristdende batalion  dvs. ett steg langre an OSSE. Vidare
finns i CFE-underlaget uppgifter 5 forradsstalld materiel,  vilket

saknas i OSSE-underlaget.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det inte finns nagra
avgorande skal att anvanda CFE-underlaget istallet for OSSE for de
syften gsom avses | denna rapport, namligen  att ange effektmatt  pa
militar ~ férmaga. Jamforbarhet mellan ~ Sverige och andra lander
garanteras genom likformighet i rapporteringen. Vissa korrigeringar
med hansyn il olika forhdllanden i olika &nder torde kunna goras
med annat Material, framst naturligtvis nar det galler Sverige. Kon-
roll mot 6ppen redovisat CFE-underlag ar ocksd mojlig  att genom-

fora genom likheten mellan CFE-underlaget och OSSE-underlaget.

Slutsatser

Underlaget fran OSSE har ett antal positiva faktorer. Det &r

tillgéngligt for Sverige, det behandlar olika nationers “"samtliga"
forband ned till brigad- och regementsniva, flygdivision inom
mark- och flygstridskrafter samt vissa delar 5, marina stridskrafter,

beskriver 4, forbanden &r lokaliserade  fredsmassigt, redovisar de
viktigaste/effektbestammande materielslagen samt ger ett Visst
underlag o forbandens modemitet ingdende vapensystem ar
bestimda till typ. Antalet system &r dock begransat il de tyngre

systemen och viktiga system/férband saknas.

Den allvarligaste bristen i detta avseende &r att fartygsforband

inte behandlas  ¢ver huvud taget. Det a&r mojligt  att OSSE-instru-
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menten kommer  att utvecklas i positiv  riktningen aven for dessa
forbandstyper.  Ett tecken kan 45 att GEMI  Global Exchange of

Military Information tar upp atminstone  antal fartyg Gverstigande

400 ton liksom ubatar. Aven antal transportflygplan liksom perso-
nalstyrka  varnpliktiga, fast anstalld militar  personal, officerare 4,
olika rang, reservofiicerare rapporteras | GEMI. Vi har inte nar-

mare analyserat vilken information som ar mojlig  att utnyttja  inom

ramen for GEMI.

Brister i information til OSSE
Slutligen  och inte minst viktig ar att kvaliteten i det material gom
lamnas till OSSE successivt blivit battre. | det tidigaste materialet

fran 1992 finns oerhdrt  stora  brister, sannolikt  till  foljd av ovana,
men kanske ocksd misstanksamhet. Vidare har gn successivt
utvecklat den frivilliga datoriserade informationsdverlamningen

viket gor det mojligt  att bygga upp databaser en OSSE-databas  &r

under uppbyggnad  hos OB. som ett kuriosum  kan namnas ett fel

Sverige begick i den forsta datoriserade  dverlamningen 1992. Felet
var att ackumulerade sifiror  angavs for hogre forband, i utskriften
anvandes i Wien o, sarskild programvara dar dessa siffror

ackumulerades  ytterligare o gang pa varje hégre nivd med péafolid
att Sveriges materielinnehav blev péfallande stort. Till och med sa
sent gom il 1995 ars underlag lamnade Tyskland in ett datoriserat
material  med gamma felaktighet. Detta skapade viss forvirring i var
analys eftersom Tyskland genom sin omorganisation i kombination

med felaktigheten rejalt okade pa sitt materielinnehav trots att en
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nedskdrming de facto &4gt rum. Oss veterligt har detta inte
uppmérksammats forrdn nu.
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Svensk sammanfattning av  Dahlmans

rapport

Av sérskilt intresse for o, svensk publik zr de paralleller  Carl Johan
Dahlman gér mellan USA:is och Sveriges forsvarssektor nar det
galler analyser och beddmningar. Darfor  folier nedan gn samman-

fattning i forsta hand 4, den gengre delen 5y, rapporten.

USA's  gsystem for analys och vardering sker i gn stor mangfald
av Organisationer som, ofta efter konflikt  och diskusson, leder till
samforstand. Det svenska systemet &ar mer Sammanhéllet  monoli-
tiskt och hierarkiskt med mindre mdjligheter till 6ppen analys 4y
tillgangliga alternativ. Detta beror i stor utstréackning pad en
hotsituation som har varit stabil under flera decennier. Det ar darfor
begripligt att man | Sverige givit militaren en stor makt ytan att
krava ett mer analytiskt underlag  for policybeslut. | dagens mer
komplexa hotsituation ar det dags att overvaga grundlaggande

férandringar av detta system.

I USA pdgdr o kontinuerlig diskussion gy den nationella
sékerhetsstrategin och den nationella militara strategin, eftersom det
pagér ett nytankande om USA:is roll i varlden idag. Den svenska
situationen ar enklare eftersom inte sarskilt mycket har é&ndrats,
bortsett fran hotnivdn  under den forutsebara framtiden. | Sverige
bér man istéllet fokusera operativa filosofier, hur an bygger upp
forsvarsstyrkan och budgetrestiiktioner. P& den strategiska nivan ar
Sverige redan i fard med att pa nytt bedoma foérdelarna av den

traditionella alliansfria  politiken. ~ Frdgor oy, forsvarsindustrin, hur
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man Skaffar  sig ny teknik  frdn utlandet sgmt varnpliktsfragan ar
centrala langsiktiga  frdgor. Det finns ingen enkel metod att losa de
viktiga ~ frAgor oo, Sverige  stdr infér,  utom genom detaljerad

analys.

Som i USA finns det flera tillgangliga kallor gom kan stédja gp
okad anstrangning att analysera de relevanta forsvarsfragoma. Vad
som Kravs &r resurser OCh gp Organisatorisk ram med 45 hjalp de
analytiska  formagorna  kan féras ggmman. EN central roll spelas gy
de analytiska celler gom maste skapas inom olika organisationer.
Vad gom &r nytt i Dahlmans forslag ar att Forsvarsdepartementet,
liksom i USA, skaffar sig o analytisk formaga gom fillater kritiska
djupdykningar i de program  som foreslds 5, Forsvarsmakten. Idén
ar aven att huvudgrenama qy FOrsvarsmakten, dvs utbudssidan,
foreslar  sina egna program och budgetar direkt till Forsvars-
departementet, istallet for att lata dem passera via Overbefalhavaren
dvs pad denna punkt o, atminstone delvis Aatergang till laget fére
LEMO-reformen, dock ytan att ater etablera stabema som Ssarskilda
myndigheter, overs. anm.. Efterfrigesidan representeras gy overbe-
falhavaren i samrdd med de regionala militarbefalhavarna. Overbe-
falhavaren  gnsvarar aven for gn total beddmning 5, den strategiska
situationen, av Styrkomas  och férsvarsprogrammens status och for
en Pprofessionell beddmning av de svenska forsvarsstyrkomas

formaga att uppfylla  militara  mal.

Syftet med forslaget ar att integrationen av programmen skall
ske i Forsvarsdepartementet, vilket  kréver o fOrstarkning av
departementets analytiska  kapacitet. For att sékerstélla  oberoende
foreslds  ait civila  skall gngyara for de &rliga professionella ut-

varderingarna.

Dahlmans  beddmning ar att de svenska stédmyndighetema ar
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mer fristhende frdn Forsvarsm akten/Férsvarsdepartementet an deras
USA-motsvarigheter. Hans forslag &ar att man som | USA skulle
fora dem narmare Forsvarsdepartementet genom att som chefer ytse

ledande officerare.

Sammanfattningsvis dras féljande  slutsatser:

Det ar omdjligt  att mata resultat pa hog niva.

Koppla strategier till uppgiften  och resurskrav

Skapa konkurrerande analyskrafter

Uppmuntra argumentation och 6ppenhet

Tilldt  konkurrens mellan  forsvarets  huvudgrenar i offertgiv-
ningen

Garantera civil insyn i alla militara  avvagningsfragor
Stéd oppenhet och levande debatt ., alternativ

Anlita  analyskrafter aven utanfér myndighetssfaren
Anvand  analys for att motverka  Gverdrivet  politiserande

Utforska det oténkbara fredstida koalitioner, icke-neutralitet,

yrkesarmé,  langdistansrobotar, foérebyggande strategier etc

Huvudrekommendationen ar att utveckla konkurrerande analyscent-
ra. JU mer centraliserad  den institutionaliserade analyskompetensen
&, desto oy sannolikt att den inte bidrar till o, fyllig analys om
analytiskt véalgrundade alternativ. Detta ar kanske den storsta
utmaningen  for Sverige. Forslaget att mojliggora konkurrens  &r gp
drastisk  férandring av det nuvarande sattet att skapa policy. Anda
ar det helt enkelt karnan av det amerikanska systemet, och det ar
den enda tillgangliga garantin  for att bristen pa en Stark analys 4y
det totala resultatet output gy forsvarssystemet kan kompenseras

av basta mojliga analys gy, insatta | ggqyrser INPUL.
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Analytical Support  for Defense

American Foundations and Swedish  Applications

ay Carl Johan Dahlman

This a report to UTFOR Utredningen om Utvardering av
forsvarets  ledning och struktur, a Commission  preparing 5 report
to the Swedish Parliament o, future options for Swedens defense
establishment. The particular  issue of interest here what ideas
and lessons the US might have for how the Swedish government

should expand the analytical basis for future defense decisions. This
report gives 4 broad overview of the decision support system in the
US Department of Defense and the institutional organisation  of how
analytical  support provided.  Supporting ~ documentation provides

a Tepresentation of the kinds of issues that will be of interest to

Swedish policy makers in the coming years, and gives examples of

particularly useful analytical  approaches.

Although the author of this report affiliated  with the RAND

Corporation in  Washington, D.C., and does most of his work for
the Office of the Secretary of Defense the Pentagon, this not
an Official  RAND publication and not sanctioned , sponsored

by any other organisation  than UTFOR.  The background  material
for the report has been assembled from official  Department of
Defense  publications, reports  from  RAND and other research
institutions, and the authors o,n experience in the US Department

of Defense. However, this report has not been reviewed  within
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RAND and does not constitute 5 RAND  publication. The analysis,
conclusions, and recommendations are the sole responsibility of the

author.

The US  gystem

The report has two sections. The first gives the US context, and the
second examines gome Of the differences between the US and

Sweden, and draws gome conclusions and recommendations.

Responsible
organizations

Integration and
policy proposals
Time
horizon

External
changes
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Overview

At 4 high level of generality, several cogs in 4 complicated  machi-
nery have to be calibrated to produce integrated policy within any
public  department ~_ especially gne ag Ccomplicated as defense.
Analytical issues have tg be identified and worked through, but this
only gpe of the factors that have to be considered.  Analytical
issues gre seldom independent  of the organizational framework
within ~ which  they ccur because the issues often relate to the
particular  roles and missions that various responsible  authorities
have been assigned. In any public  setting, there also invariably
4 highly  structured process for bringing in pey ideas. In defense,
this process typically  relates to budgetary and legislative issues. In
addition, external changes cgn occur that force pew analytical ques-
tions o to the table _ questions which then have to be addressed
within  existing  organizational and procedural frameworks. If these
changes gre Sudden and of considerable magnitude,  such ¢ those
that all military  powers around the world have encountered in the
last seven years, €. since the downfall of Soviet communism  and
the Warszaw Pact, also possible that the analytical issues that
must be confronted lead to changes in both organizational and
procedural  frameworks  e.g., pey coalition building and npew ways
of thinking about future budgets _ in particular, options for various
kinds of forces and systems. The longer the time horizon  for
defense  budgeting and planning, the ore COmplex these issues

naturally  become.

The challenge for policy —making to integrate all these features

into 4 coherent  analytical framework within ~ which  all relevant
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policy options 5, be deliberated, considered, and ultim ately ending

in stable solutions.

This paper will  begin by describing how this done in the
United States, and will then proceed to adapt this general frame-
work to the particular institutional context Of Sweden. The general
points apply, and there 5e some USeful lessons to learn from both

the successful and the not-quite-fully-successful elements of the US

process.

The US Planning System

The operational framework for American defense planning called
the PPBS system, Which stands for Policy, Programming, and
Budgeting System. The conceptual underpinning of the system

to first estimate the cyrrent and future requirement for militaiy

forces, and then tg let currently existing military capabilites evolve
into the forces that .5, adequately meet the demands of the future.
Since this framework uses ©estimates of the demand g5 well 4q the
risks and costs of various options for supplying the required
capabilities, the PPBS system a framework that naturally leads
to various analytical assessments of all the many complicated

factors that determine both the demand and the supply side of force

building.
To this added , fundamental characteristic of the US in-
stitutional context. This that all decisions in the Department of

Defense ¢ based 4 2 process of teaching 5 consensus through

extensive internal debate of all substantive issues. Such an institu-
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tional environment creates g Multi-layered structure  of redundant
analytical capabilities, i.e., the ggme questions gre often analyzed
in several organisations, and then hotly debated within the goyem-
ment before 5 decision taken.  This institutional feature of the
US has led to g very high demand for analytical support from
within the government itself 55 well g from outside  support

organisations.

Thus, g Wil be shown below, the volume of analysis that
underpins the US defense policy establishment enormous.  Since

evident that the analytical foundations for defense planning in
the US e g Pproduct of both 5 highly  developed and formal
planning  system and 5 particular institutional history, cannot be
expected that can be duplicated elsewhere  without  significant
modifications. Its signal strength, however, that  cannot function
without substantial technical analysis, and this feature cgn be
duplicated  elsewhere. Some of its weaknesses Wwill be pointed out
below, and these will constitute lessons that cgn be used for
creating a more frugal and rational institutional framework

elsewhere.

115
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Analytical Building Blocks

The initial  building block in defense planning 5 determination by
the President of what the National Security Strategy for the Ad-
ministration. The agency most directly  responsible  for analyzing
and presenting this strategy the National Security Council NSC,

an agency which reports directly to the President. Naturally, the
NSC, in developing the National Security Strategy, recieves inputs
and close coordination from the State Department including its
many agencies, such g the Arms Control and D Agency, as well
as all agencies within the Department of Defense. The National
Security  Strategy an analysis of all important US interests in the
world, along with 5 risk assessment and policy proposals  for
influencing events and addressing problems that may arise all gyer
the world. becomes the guiding document for all foreign rela-

trons.
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On the basis of the National Security ~ Strategy, 5 National
Military Strategy then developed. The purpose to partly
determine, at g strategic level, what threats against the National
Security ~ Strategy exist that may require intervention with  military
force go that the requisite conditons for 5 variety of options g be
produced and presented to the President and Congress in times of
need. The National Military  Strategy developed by the Depart-
ment of Defense in consultation and close coordination with  the
central foreign policy agencies in the executive branch, in particular
NSC and the State Department, g5 Well a5 the Presidents immediate

policy  advisors.

The Department of Defense then operationalizes the military
strategy  into operational plans and force structures. The National
Military ~ Strategy gives the analytical foundations for the derivation
of requirements for forces and weapons ~ Systems, suited to fighting
anywhere in the world against any enemy. From this, then, budgets
are constructed and presented o Congress. Along the way, a very
rich series of detailed technical studies prepared _ each step

leads to g multitude of questions and apgwers.
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Analytical Support  Organizations

TheSecretavjDefense
ANALYSIS
Servicgecretaries/Chief: /
JoinChiefef Staff
icefManagementBudget Fade Raw came
Privatdon-profResearCenters
imalBuateOffice C ‘cmc man”

This chart illustrates the main organizations  within the Department
of Defense which 5. responsible for the analytical underpinnings
of the defense budget. Primary among them the Office of the
Secretary of Defense where g significant staff has responsibility for
justifying to the President and to Congress every detail in the
defense budget. The three military departments which represent the
four Services have their o,n analytical focus and staff. According
to statutory guidance, the military  services have the responsibility
of "manning, equipping, and training the force”, which leads them
to produce 4 volume of analysis justifying force structures, weapons
systems  acquisition, operating budgets,  personnel salaries, etc.
Although  the Joint Chiefs of Staff ;.o mostly concerned with the

planning and execution of current and near-term military opera-



SOU 1996: 131 Analytical Supportfor ~ Defense 119

tions, they also have ,, important analytical role to play in many
facets of force building and strategic planning. Lastly, the Presi-
dents Office of Management and Budget and the Congressional
Budget  Office perform critical analytical functions in costing
alternatives and supporting all the difficult choices that go into
constructing a defense budget. Between them, these organisations

constitute  the demand side, for analytical  support.

The supply side consists mainly of internal analysts within  the
above organisations. In addition, however, large gsyms ©f money
several billion dollars g spent on Outside organizations. Fore-
most  among these e the federally supported  research centers,
which fall into two main categories: technical RD institutions,
and studies and analysis centers. Among the former 4 the labora-
tories e.g., Lincoln  Laboratories, White  Sands, Lawrence Liver-
more, ©fC., where ey technologies are developed and tested.
Among the latter 4 RAND, Institute for Defense Analyses, Center

for Naval Analysis.

In addition, private non-profit research centers gre Quite active,
among them Brookings, Institute  for Strategic  Studies, and many
foundations. Lastly, there g many private  consulting  firms  that

specialize in defense studies.
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Pentagon  Analytical Support
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Management Management Management

The internal  analytical support ~ organizations for the Secretary of
Defense 4 those oy his g,y staff, those within the military
departments, and the Joint Staff. The Secretatys personal staff are

organized into four Under Secretaries.

The military  departments .o headed by g Civilian  Secretary of
sub-cabinet  rank, each of whom reports directly to the Secretary of
Defense one of the four premier cabinet members. The chief of
each of the military services reports to the Secretary of the respec-
tive military  departments. Each departmental Secretary also has g4
personal staff, and the above chart depicts those among them who
have the most direct responsibility for producing, and consuming
defense analysis in the budget and planning process. Three kinds

of Assistant Secretaries perform the majority of the analytical work
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for their  Secretaries:  manpower and personnel, acquisition and

RD, and the financial managers.

The Joint Staff consists of the Chief of the Joint Chiefs of Staff,
who appointed by the President and who considered g the
main military  advisor to the President and the Secretary of Defense.
The Joint Chiefs of Staff consist of the four military chiefs, i.e., the
Chief of Staff of the Army, the Chief of Naval Operations, the
Commandant of the Marine Corps, and the Chief of the Air Staff
As noted, these four-star generals and gne admiral also report to
the Secretaries of the military  department such dualhatting

common at various levels in the Department of Defense.
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Principal Analytical Units
TheSecretarpf Defense
| | |
U/SPolicy | U/SAT | uisPrR 1
AlS International Dir. Research A/S Force
SecurityPolicy andEngineering Management
A/S Special DUSDDefense DUSD
Operations Advancedrechn. Readiness
AIS Strategy DUSD
andRequirements Logistics
Dir.for NET ARPA
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Within  the Office of the Secretary of Defense,
functions are fulfilled by Assistant  Secretaries

Deputy  Under

Under Secretaries.

Policy deals with coalition

cial operations,

a sometimes  free-wheeling analytical  ggency  that

independent perspective of potential  threats

methods  of responding to them ie., Net Assessments.
Acquisition and Technology primarily
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the industrial base, providing analysis of the Services acquisition
plans, and overseeing the vast logistics infrastructure  of the defense

establishment.

Personnel and Readiness  focus  gn  manpower acquisition,
training, compensation, personnel management, and readiness. Cer-
tain issues that e Of considerable importance in the US context,
such 4g medical  services and regerve forces, also belong to this
Under Secretary, but g left out here zg not applicable to Swedish

interests.

Lastly, the Financial Manager also known g the Comptroller
has responsibility for preparing the final budget to the President
and Congress, for monitoring the execution of budgets to ensure
that there no overspending, and for rearranging budgetary
priorities  during execution to meet various unforeseen contingencies

that inevitably — arise eyery year.

The Director for Program Analysis and Evaluation plays an
absolutely ~ critical role g g Central and independent  functionary that
provides counter-analysis to Wwhat the Services propose in the

preparation of the budget. More about this function follows below.
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Joint Chiefs of Staff

CJCs
J1: Personnel J4: Logistics
J5: Strategic J6: C41
Plans and Policy
J
J8: Force  Structure
Resources Assessment
In the US, there a long traditon  of competition for warfighting

roles and missions between the armed services. The military
services e formally  tasked with "manning, training, and equip-
ping" the force US Code Title 10. This implies that each service
creates itS gun doctrine for how tg fight a war that employs the
particular roles and missions that they 4 assigned in todays

planning  context.

However,  the services 4 not charged with responsibility for
actually fighting  the 4, This done by the warfighting Comman-
ders-in-Chief CINCs, some ©Of which 5 regional EUCOM,
CENTCOM, PACOM, SOUTHCOM, ACOM, and gome Of which
have specialized functions SOCOM, SPACECOM, TRANSCOM.
The CINCs 4 responsible  for developing particular o, plans for
their assigned responsibilities. A central issue and has been how

the separate doctrines and forces from each of the services become
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integrated  into 4 joint  warfighting force. Traditionally, jointness
occurs Simply when forces gme together under 4joint commander,

who then has to make the best of what he sent by the services.

The Chairman of the Joint Chiefs of Staff CJCS has several
functions,  and these g evolving e time, typically increasing
and strengthening top down leadership e the military  services.
The CJCS the higheStranking military advisor to the President
and the Secretary of Defense, but he has [, direct control gyer
forces either in peace or in war. One of his main functions to
represent the ar fighting CINCs to the services. In that capacity,
he .gn influence doctrine,  training, and force building in the
services, but he cannot direct it. Also, in his capacity g advisor to
the Secretary of Defense, he 5, advise the Secretary ,, how
plarming  for future yg,s Should be done and what forces the
Secretary should direct the military services to build. In this
capacity, the CJCS 4, have 4 major influence gyer how large the
force structure and the defense budget and how various func-

tions g prioritized during the development  of budgets.
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JWCAs and JROC

Two special Joint Staff processes:

_ Joint Warfighting Capabilities Assessments
_ Joint Requirements Oversight ~ Council

_ Controlled by J8 with extensive Service  participation

See separete briefing slides on this topic

The JWCAs and the JROC g very recent additions to the efforts
of the Joint Staff to become more active in influencing future
priorites  in the budget and in preparing the ground work for g
more Successfully  integrated, joint warfighting force of the future.
The problem these groups face that they cannot direct the
Services to do anything; rather, they must develop and forge 4
consensus over What future directions to pursue. TN€Y were very
much the creation of Admiral Owens, the recently departed VCJCS.
The intention  \yas to create an analytically based structure that
would  set resource and budget priorities o the basis of warfighting
concepts  that had 5 much stronger joint flavor than in the past.
The idea usually —applauded, but the reality has been that the
effort, o far, has had little impact on how the military  services
plan their gun doctrine, forces, and pew weapons ~ Systems.

very possible that the services would resist yery strongly increased
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centralization of these functions; they e viewed 54 the central

elements of the military services, and will not be given lightly.
g up 'ghtly.

There a question to what extent the Joint Staff ought to be
involved in  making decisions  for the long [yn. As the prime
representative of the CINCS, the CJCS must have 4 clear under-
standing of current wgr Plans go that he capable of executing his
most important  function 54 advisor to the President and the Secre-
tary of Defense o, all issues relating to how to handle any pending
crisis. The CINCs have, quite appropriately, a very short time
horizon for their planning the next year or SO and do npot address
themselves  to peyw doctrine, force development, and technology.
Should the CJCS undertake that function In principle, probably
not; yet, there a vacuum because there no Other organization
that fulfills the integrating function of developing joint doctrine and
then decides how to build the forces that supports the doctrine.
CJCs attempting to fill that void. The shortcoming with  the
current  system that doctrine and forces 4 developed separately
by the services; the problem with CJCS g integrator and creator Of

jointness that he only g4 advisor.
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Generic  Service  Organization

Chief of Staff

DCS DCS DCS Dir
Operations Intelligence Logistics PA E

Strategy, Plans
and Policy

Force
Development

The four military Services have roughly  similar  organizations
supporting their respective Chiefs. The most influential of these
typically  the Deputy Chief of Staff for Operations, partly because
he responsible for ensuring that doctrine and warplans  4e
matched with present 5 future force capabilities the operational
forces 4 commanded by four-star generals in so-called major
commands, the slide above relates to the major stafi functions that
are led by three-star  generals. The idea underlying the staff
organizations that there 5. functional coordinators and spokes-
men, commonly grouped 55 above into operations, intelligence,
logistics, and personnel. The Services then add to this 5 Program
Analysis and Evaluation  office headed by , two-star, and this office
the link between the functional  proponents in the immediate  staff
offices and the financial managers in the three military = Departments

who g.e responsible  for developing the budget proposals that go to
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the Secretary of Defense and Congress. Each of the staff offices
referred to above have gt their command  considerable analytical
resources Within  each of the Services, and there intense  competi-
tion for resources Within the Services. Operational forces need the
infrastructure support  represented in the other functional staff
offices, but often view them 55 competitors for  resources: the
support offices  typically find that their arguments for increased
resources are more difficult  to make the mgre intense the force
managers  are N making  their case fOr more support for the
operating  forces. The military Services g Often viewed by out-
siders ¢ shortchanging infrastructure and support capabilities;  this
leads tg suspicion and intense scrutiny by analytical —organizations

in the Office of the Secretary of Defense and in Congress.
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Shared Responsibilities

A fundamental principle  of military  strategic planning in the US

that several federal agencies 4 involved in additon o the
Department of Defense  in particular the National Security
Council and the State Department. These two agencies g4

primarily responsible  for the National Security Strategy, but also
participate in formulating the National Military Strategy, ie.,
defining those contingencies where the US must consider using
military  force. A defining characteristic of the processes by which
the National Military Strategy and all the ensuing steps __develo-
ping operational concepts, designing forces and weapons ~ Systems,
making the egource Prioritizations that lead o budgets _ that the
responsibilities for the analysis, the recommendations, and the
decisions  that 5o made 4 shared by both military and civilian
parties. For every decision that made, there coordination, i.e.

formal  signofl ~ similar to the Swedish gsystem of remiss within the
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government with all other relevant agencies. This true even for
those steps that e most closely held by the military, i.e., the
development of operational concepts  that determine battlefield
strategies  and tactics. While  gyen high-level civilians in the

Department ~ of Defense and the military  Departments  gre kept at
arms-length in these matters, they gre forced to come to the
forefront  especially when paw weapons ~ Systems  are developed and
bought.  However, the Joint Staff provide , degree of outside
observation into the military  Services internal planning; hence, not
even the most intricate and most highly classified details of military

operations  gre Void of gome degree of oversight.



132 Analytical ~ Support for Defense SOU 1996:131

Issues and organizations

as, % 00e §30, Q’
T
MilitanyDepartment; | i Ak i A
Secretargf Defense A i A
JointChiefsof Staff koo k [
Congress A
There a high degree of shared responsibility for the development

of policies in all the 535 shown above. Each of the major
organizations are proponents for 5 particular set of interests.
Hopefully,  the result that all contending viewpoints 4. given due

consideration in all deliberations.

The absence of a star in any one box does not indicate that an
organization not involved in that aspect of policy; a matter
of degree. The stars indicate major involvement, and in reality all
responsible institutions on the left side play gome role in all the

issues g the top.

An important  thing about the US system that probably
less hierarchical  than what the custom 1IN most other nations. The
culture  that spawned by the fundamental division  of powers
between the executive and legislative branches one Of forced
consensus. congress, by its powers to control by statutes and
budgets, in the end the most formidable power ~ center, but

Congress will seldom force issue to be resolved by edict, and
any y



SOU 1996:131 Analytical Support for Defense 133

prefers consensus building instead. As noted, consensus building
reinforces the tendency to rely on technical and analytical argu-
ments. The testable analytical suggestion here is that the more
decentralized a political decision making culture is, the more
analysis it will spawn, because willful politicization of decisions in
disregard of technical issues is more difficult to accomplish in such
a decentralized setting.
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Other agencies

Defense Science Board

ad hoc studies for Secretary of Defense

Government Accounting Office
studies gn cost overruns and

mismanagement all federal agencies

congressional Budget Office

budget costing for Congress

congressional Research Service

smaller studies for members of Congress

The agencies identified ,, preceding pages are the most important
in  supporting the ongoing needs for analysis in the Defense
Department and the budget process. There .o also certain other
institutional mechanisms available  for producing various studies

relevant to defense policy and decision making.

Of particular  relevance, perhaps, for 5 Swedish audience the
Defense Science Board DSB. This consists of a group of outside
experts on various defense issues who .. appointed by the

Secretary of Defense to gerye Usually in g, honorary capacity gg
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a group of ad hoc formal advisors g any issues that the Secretary
chooses to call o, them for. Often the Secretary will  put g particu-
lar problem before them that has proved difficult to resolve within
the Department of Defense itself, and'ask for g, outside opinion gp
the matter., The DSB will then commission 4 Study, appoint  further
experts  Civilian and former  military to g panel, and this panel
produces g report Within  approximately six months with analysis
and recommendation. In undertaking  the analysis, the DSB panels
can call on all relevant DoD resources and experts. The DSB also
regularly ~ commissions Summer Studies that bring together outside
experts to produce shorter reports on varied issues. The issues can

be highly technical and the resulting reports gre ©ften classified.

Additional analytical ~ studies g Produced by the Government
Accounting Office, which responds to questions from members of
Congress about potential mismanagement of federal funds such gzg
the famous $250 hammer and $600 airplane coffee machine. The
Congressional ~ Research Service produces mgre analytically — based
studies in response to Particular questions from Congress, and the
Congressional Budget Office has 5 National Security  Division
where special studies o, costing proposals for defense programs or
examining  options for particular options of interest to members of

Congress  gre Undertaken.

A closed circle

Threat analysis should lead to the development  of pgy force

structure, new Strategic  concepts, and pew technologies, each of
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which  requires extensive analysis to be accomplished. The budgets
that 4¢ designed to support these forces also require continual
evaluation and analysis. Even S0, there 4o always Achilles heals
and fairly evident problems in any defense system, g9 an appropria-
tely functioning defense analytical support  structure  should  spend
considerable energy on making  reassessments on how to remedy
these shortfalls.  This does not always happen to the degree that

should, gyen in 5 relatively open defense planning system g the

UsS.

The amount Of (egources devoted to defense enormous,
therefore  major changes such g rapid growth the 1980s o fairly

rapid downsizings the 1990s evoke intense political pressures

from all goyces affected by rapid change. The basis for the
defense budgets in any Administration the Defense Planning
Guidance DPG, which  gives and gssessment of threats and the

forces  required to respond to them i.e., the National Military

Strategy. Formally, a new DPG supposed to be issued every
year or every other year, depending o, the need for updating the
previous guidance in the light of recent changes. However, since

the DPG necessarily has such gnormous implications for affected

parties, ultimately becomes to gome considerable extent g
negotiated  political  document. represents g compromise  between
the political structure  in the Administration and the professional

military  in the armed Services, both of which parties have their

own different interests to protect.

As 4 conseguence, the last several Administrations have not
undertaken  the reassessments ag thoroughly as should have been

done. The threat analysis, in particular, not revised g Often 5o
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should  the consequences  are simply too painful o contemplate

for all parties involved. The circle 5, be broken.

Programming

:Program proposal
from the military
services

Assessments and
questions from OSD Negotiated bud-

get estimates

Many of the products of the analytical support agencies within  the
Department ~ of Defense ¢ome together in the programming phase
of the PPBS system. The military Services begin to prepare their
programs a year 10 a year and p half before 5 budget enacted by
estimating  and consolidating all the demands from various func-
tional agents within each Service. During this phase, the Services
build all the analytically — supported arguments for why this \eapons
system should be funded, what RD will be required, what support
forces gre Needed, how the training program will take shape, what
increases in military pay Mmust be provided, etc. After all the
requirements  and pecessary trade-ofis have been made within each
Service, o Program Obj ective Memorandum which gives 4 proposal
for the Services budget delivered o the Office of the Secretary

of Defense. Specialized analysts more below g, this then examine

all the analytical arguments for each program  as well  4q the trade-
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off decisions proposed by the military  Departments. They then put
a Series of often detailed and potentially  quite critical questions to
the Services, 5 well 55 their o, alternative proposals for altera-
tions in the funding of various programs or trade—offs between
them. A negotiation ensues, and the military  Departments finally
put forward 5, agreed upon document  with the budget estimates
that  will go into the overall DoD budget that then presented by

the Secretary.

The programming phase that step the PPBS process which
most  explicitly relies 5, functional, technical, and economic
analyses to  support every conceivable proposed alternative.
Decisions made at lower levels .5, be appealed to the Secretary of
Defense, in which 55¢ analysis becomes 4 supporting  argument,
but the ultimate decision often based 5, expert evaluation gt the
highest policy levels in the Department. Judgments can then
override  gyen the best supported — analytical arguments,  but this
requires ygry strong justification. only on the most contentious
issues that appeals to the Secretary ¢ made, ie., those that do not

have any clear analytically based solution.
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Budgeting
Defense Department o I
budget proposals €U9'sS Blsgget

Committee  staff

The proposed defense budget to Congress often altered by
members.  There g many changes introduced at this stage. The
national  security committees in Congress there are four, two in
each House are very powerful, have large staffs, and often have
very determined  views o how the Defense Department  should
spend its resources. The interests they pursye are sometimes  based
on Serving special local constituents  bases, industry, but gre just
as likely  to represent particular ~ views gpn how all aspects of defense
policy should be shaped with 5 focus g, changing total budgets to

allow for fund diversion to more favored non-defense  projects g

promoting particulary sensitive and contentious  policy issues

on
such gg currently, ballistc ~ missile defense program Because the
committee staffs e large, they g capable  of delving into

considerably detailed DoD programs. They often call 5, DoD to

produce data and supporting  analysis for Congressionally ~ favored
positions.

In addition, the reports from the four Committees of Congress
often force the DoD to undertake special studies of important issues

and report back to Congress. A year and 4 half ago, Senator Nunn
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required the DoD to carry out an extensive  study ,, the possibility
of reducing the duplication of roles and missions assigned to the
military ~ Services, and this caused g major effort of 5 large number

of people for about a year.

The result that the final Congressional budget be

may

different  from the proposed DoD budget in significant ways, some

of which may have good o eyen better analytical justification than

the trade-off decisions made in DoD, but many of which represent

particular political concerns  and  viewpoints by members of
Congress 5, sometimes gyen their staffers. However, the better
the analysis provided by DoD, the o difficult for congress
to override In US defense policy, the harder the politics of g

issue, the greater the demand becomes for detailed technical
analysis, and the e difficult becomes in the end to make

purely political  decisions.

Execution

After 4 budget has been produced, with all its supporting  analysis
arguing for putting funds here rather than there, |esources are
provided to the military  Services for executing the programs funded
in the budget. Somehow, this results in National Security. There

no available method of assessing how much national security, o
often  oyen any method of making 4 direct link between increased
expenditures  on one program and the ensuing increase in national
security.  If more  money taken from the development of 5 pew

attack submarine and puyt into the development of 5 theater defense
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ballistic  missile system, what does this egn for the npet increase in
national  security This obviously a judgment that cannot be

made by measuring  outputs.

The ultimate | ga50n for this that the production functions
employed by each of the Services in transforming resource inputs
to military outputs not well understood. At lower levels within
the military  organizations,‘outputs can be measured quite well.
There  gre very detailed guidelines for how to assess the operational
capabilities of military units, up to some level. The extensive
development in the US of collective training assessment systems
the Armys National Training Center gt Ft. Irwin, the Navys Top
Gun for attack air and several electronic ranges for submarine and
surface warfare, the Air Forces Red Flag at Nelis AFB allow for
the assessment of how fairly large operational units g function
under the best possible simulated warfighting environments. But
these ranges do not allow for extensive stressing of support  forces,
and cannot put together large joint force elements. This can only be
done in computer simulations, which 50 extensively used by

warfighters in the joint 4engq and in the four military  Services.

Ultimately, while  simulations and live training 4 helpful in
assessing outputs, the final output, national defense, .5, only be
tested with respect to how g the nation .5, deter aggression its
interests and b how can dominate any military ~ confrontation.

These cannot be measured ex ante in any meaningful way.
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Overall evaluation

No single organization responsible
Service  chiefs

CJCS

CINCs

VariouSffices 0sD

Absent any system of directly measuring how various forces and

weapons ~ Systems contribute  to hational  security, necessary 10

rely o, professional assessments of military capability  against

any
conceivable  threat. As noted above, there no one Organization
responsible  for making this assessment. There also o formal

process by Wwhich ongoing  assessments by various parties gre
consolidated and brought forward to the Secretary, the President,
and Congress. Instead, each organization with  responsibility for
either producing forces g for leading them in 5 contingency has 4
separate duty to directly inform the Secretary of Defense

anything amiss and needs immediate  attention. If the Chiefs of
the military services come to the conclusion that they cannot
support the warfighting CINCs with the required forces, they must
inform  their Service Secretaries and the CJCS, who then will make
their qwn assessments and pass on any relevant advice to the
Secretary  of Defense. Likewise, the warfighting CINCs

are

continously monitoring developments in their regions for -
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foreseen changes in threats, and also keep track of the capabilities

of the military forces that they know will be assigned to them in
case Of g major contingency although some Of the units that will
be deployed to each potential theater of \yar are known, the
complete list of forces not made p until the precise parameters
of 4 particular contingency ~ emerges. The Secretary of Defense also
has his gy staff continously monitoring all developments, making

their observations directly to him in regular meetings.

The CJCS annually prepares  a document  that sent to the
Secretary of Defense and the Congress which called the Chair-
mans Program Review, in which he gives L written assessment Of
the status Of the forces and their ability to support the National
Military Strategy. In this document he presents his considered
professional  judgment on how the US military stands relative to
current and foreseeable threats. As the Presidents principal  advisor
on Military  affairs, he also has the duty to immediatly inform  the

political  leadership  of any visible  problems.

Hypothesis on analysis

The lack of measures ©Of especially high-level outputs  of the
defense establishment the major guse ©Of the focus op input
analysis. The only real output measure that available derived

from fighting  simulated battles. Battle simulations  form important
analytical elements in how the military Services plan the develop-
ment of forces, weapons  Systems, and doctrines.  The purpose of

these models to ensure that the armed forces g, Win any battle
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that they gn envision. However, a Simulation just that, 4
simulation, and cannot be trusted o be 5 valid indicator of the
probability of guccess In battle.  While useful, they 5, at best
indicate  outputs  under  certain very well  specified assumptions

about the enemy and his strategy. Hence, the continued focus g

input analysis.

This the signal characteristic of the focus of all the analysis
produced in the organizations and processes outlined in the
preceding slides of this paper. At all levels, functional representa-
tives gre forced to argue fOr resources on the basis of assessments
of expected contributions to the ability of each Service g enhance
national  security by winning 5, the battlefield. But these remain
assessments. Output  analysis 5, be done for specific weapons
systems and smaller units, but not for larger force elements. This
means that the competition for resources between various proposed
solutions  to battlefield problems  becomes intense. The analysis
then focused , lower-level input cost and assessments ©Of marginal

contributions of various inputs into the overall production function.

For that reason, the US procedure at heart fundamentally

different  from the overall process described in the PPBS system.
PPBS  supposedly begins by specifying threats demand and
forcing  gn analytical  process to come up With required  resources
supply. Absent  output measures, this remains g unfulfillable

ideal. The actual practice to politically specify 4 total defense
budget the topline, and to force g fight for o5 ources at all levels

in the Defense Department.  This what the analytical efforts 5.

ultimately focused . justify claims to inputs in 4 given budget.
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Critical ~ cell: Program Analysis and Evaluation

Since input analysis at the heart of the US system, the absolutely
critical phase of the PPBS system comes during programming and
budgeting.  This where the Services' claims to resources for all
their proposed programs have to be evaluated and assessed. Each
of the Services has g office named something like  Program
Analysis and Evaluation PAE which tasked with producing
the supporting analysis for producing the hard decisions in the final
budget proposal.  There a Similar  office in the Office  of the

Secretary of Defense.

This probably  the single most important —organization avail-
able to the Secretary. The Secretary has functional assistants who
follow  specialized issues in technology, intelligence, personnel,
logistics, etc. However, these assistants have the function of being
proponents for pew PoOlicies within  their areas, and to epsure that
the Services later follow the guidance from the Secretary g
various specialized  issues. only in PAE that trye integration
between g all the various functions in the entire Department  of
Defense and b the actual resources allocated to fund these

functions taking place.

PAE organized around broad functional areas that cut
across the Services. They do not represent the Services, but solely
the integrating perspective  of how tg build 4, entire defense budget
from the competing interests  within  the Services. This the
organization responsible  for taking the proposed budgets from the
Services _ and essentially tear them apart, brick by brick, and for

the Services to justify, o, the basis of the best available analysis,
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how they propose o spend the _ vast, but always gcarce _ resour-
ces in the defense budget. The e hard-nosed  this organization

is, the ore the Services 4. forced to justify every decision they
make. PAE the single most powerful tool the Secretary has to

ensure efficiency  in defense operations.

Essential  trade-off analysis

The analysts in the PAE must have the technical expertise to
evaluate the procedures by which the military services make claims
about the functional effectiveness  of various programs.  They must
then be able to understand the details of how these programs —are
costed oyt in the budget _ often very complicated and contentious

issues because they involve estimates about such items 455 support

costs, reliability, and battlefield survivability of many Systems.

On the basis of the analysis of many programs, trade-off

decisions then have tg be produced. was hoted above how the
overall defense budget, the topline, usually fixed at least within
5 reasonably  parrow limit, and this has traditionally led the three

military services to expect Wwhat they consider 5 rough level of

justice _ they each get approximately g third of the overall budget.
However, PAE not and should pot be bound by that implicit
expectation: their duty to be able to propose politically very

painful  reallocations of resources Detween programs N various
Services. At the moment, a very contentious  issue brewing in the
Navys arsenal ship. This a Proposal  for 4 super-tanker like ship

that gn be weighted down with ballast to have essentially pg
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profle at all in the water. This ship will be capable of firing
hundreds of long range missiles 5 system called ATACMS for
Army Tactical Missile  System under consideration. Lying off
shore, the arsenal ship g support land forces with precision fire
covering g very large battlefield and extending into the enemys
rear €chelons. This will lead to g very intense discussion of Service
roles and missions _ because deep battlefield attack now an AIr
Force mission assigned to its bomber and ground attack force. The
Army has acquired ATACMS in order to enhance its deep attack
capability ~_ and g, the Navy proposing to take qgyer g Mission,

using gn Army missile, from both the Air Force and the Army.

On such questions, the Secretary cgn only turn to his PAE for

neutral assessments.

Openness a5 a Principle

Level of secrecy

__ apart from operational  information, certain  very se-
cret "black" programs, and performance data of
critical  weapons systems, the rest very open

__ this includes  policy: enemies,  forces, weapons
budgets ~down to gory details

numbers and costs of systems and operations
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Compared to Swedish practise, the US defense policy environment

very open. Anything to do with operational plans naturally
highly  classified. This includes precise forces to be assigned
wartime  missions, timelines  for their deployments, and plans for
how 5 particular  battle to be pursued. There 4 certain highly
classified "black" programs that involve forces, operations, and
weapons ~ Systems untii  the Gulf Wwar, the F-117 stealth attack
fighter \yas such 5 black program. Performance data for many
systems for example, nuclear submarines gre also highly  secret.
However, these 4 exeptions _ the remainder pretty much  gpen
to scrutiny. Some data e limited o official ge only, and gome

non-classified data 5 not available to foreign citizens.

In general, however, anyone with 5 interest 5n find out about
what enemies the US plans to fight, roughly what forces 4o
available to send, and how 5 \ar going to be fought in general
terms. Budget data, again apart from black programs, are very
openly available. Costs of weapons ~ Systems, forces, research and

development, operations,  maintenance, etc, gre €asily available.

In the current Administration, even the Defense Policy Guidance
became ., unclassified document _ previous Administrations this
has usually been classified because provides 4 certain  amount Of
details ,, operational concepts,  timelines for battle plans, and
strategies. This document called the Bottom Up Review, and 4

copy of attached to this report.

This high degree of openness Promotes debate and scrutiny and
becomes, in and of itself, 5, instrument for ensuring that the output
of the military continously examined gyen by non-professionals,

should they gg wish. All the material listed above available to the
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press. Openness a way 10 force accountability, and therefore

contributes  to efficiency and productivity in all defense matters.

Conclusion on US system

Principle Strong  analytical basis for decisions
Principle 2  Analyze inputs, as oOutputs not measurable
Principle Redundancy analytical ~ capabilities
Principle  4: Process based on advocacy and openness

Principle 5: Services compete for missions and resour-

ces

Principle  6: Diverse  responsibilities for integration

Principle Pursue analysis down to lowest possible
level

Principle No decision gyer final, go reanalyze

Principle Good analysis can guide policy

Princip|el0: Politcs can beat good analysis short
term __but not the long term!

This chart summarizes the principies  underlying the US system.
While there no reason to suggest that anyother nation should

adapt the particular  institutional framework  developed in the US
which 5 result of its constitution and special history _ many of
the basic principles listed above gy be made applicable in gpy

institutional setting.
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Of particular  importance the necessity of forcing competing
viewpoints to support their arguments with analysis. Advocacy
inherent in all policy decision making, when contending points of
view have tg be reconciled, but must be supported by the best

available analysis.

The principles  of open and contentious  debate requires support
in  designing an institutional or Organizational setting  that
conducive to producing various viewpoints. Since outputs cannot
be measured at high levels, 5 vigorous analytically based process

the best alternative available.

The challenge to take these lessons from the US, and apply
them oyen better elsewhere. The moest important deficiency  of the
US system, in this analysts considered  opinion, that does not
allow 4 measured and deliberate reanalysis of the strategic threat
environment __this the most politically charged element of the
PPBS system. Obviously,  this not surprising,  since whoever gp
control the threat analysis .5, then also justify the implied level of
defense expenditures. Hence, the most difficult challenge to
make the threat analysis 55 analytically based and

as open 10
continuous  reanalysis 55 possible.

Problems

In the US process, the Services propose budgets, and the Secretary
can only ask questions and propose — Alternatives. has been
suggested that this gives entirely too much power to the potentially

very barochial interests within the military Services. While would
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be 4 very radical change to the PPBS gystem, would not be
unthinkable to reverse these steps. If the Secretary of Defense \yere
assigned the responsibility for developing and proposing budgets
for the military  Departments, mgny overall trade-off decisions can
be made early g, at the highest levels in the chain of command.
The Services could then not expect roughly 5 third of the total
budget, but would have to analyze gpy pal’tiCU|arproposa| coming
to them from policy makers, and would have to ask questions
themselves  rather than being in the drivers seat of developing pew
programs.  This would  be g significant  transfer —of ,oyer from the
military to the civilian policy makers. A potentially strong  argu-
ment against such g transfer of authority that, in the US system,
there gre many political ~ appointees in the defense department, and
these turn over very rapidly, go that the process could become
excessively politicized rather than analytically based. Also, this
version  of the process Wwould  require gy eyen  bigger and more

powerful  staff in the Secretarys PAE.

Another  deficiency of the US system that there much  too
little  effort spent  on evaluations of how |egources have been
allocated and expended. Even when lowerlevel output analysis
feasible, tends not to have , direct impact , further resource
decisions as timely as would be possible. Also, few central
resources are available to functional staff assistants to the Secretary

to undertake their 4, evaluations of various programs.
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Swedish  applications

This section will attempt to draw ggome implications of the US

system that may be of direct applicability to the Swedish context.

Decisions

/Validation

/Integration

Requirements

Swedish  context

This chart means to suggest that, in comparison  with the US gystem
which relies g g great diversity of organizations that, through often
discordant  discussion,  produce g4 consensus, the Swedish system

more monolithical and hierarchical. The military  Services specify
their respective  requirements, and the most important  resource
tradeoff decisions that go into the short term budget and the long

term plan 5 made by the military themselves inside Forsvars-
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makten. ~ Overbefalhavaren largely in charge of making the
critical integration  decisions of how various programs will mesh in

the defense budget and the ensuing force structure. FOrsvarsdeparte-

mentet relatively small, and does not have the analytical ability
to question military arguments  in any great detail. Hence, by
force relegated to 5 position  where has to validate and accept

military ~ proposals g the basis of very limited critical questioning.
The ultimate decisions g Made in regering and riksdag, and these
decisions have to be made ,, the basis of very limited  information
about contending  viewpoints and without , detailed examination  of

available alternatives.

Obviously, much of this situation due to g threat situation that
has been very stable for many decades in Sweden. When the only
potential enemy can be absolutely  overwhelming, should he g¢g
choose, the only guidance possible from political decision makers
to the military to do the best they .gn With whatever resources
the political climate and culture 5, make available. That, histori-
cally, the Swedish system has given strong powers !0 its military,
and has not required an extensive analytical basis for policy
decisions, therefore  quite understandable. In the more CcOmplex
threat  environment of today, however, time to consider

fundamental changes to this system.



154 Analytical Support for Defense SOU 1996:131

Principal differences

Forsvarsmakten responsible for Integration
Regering and Riksdag sign off or cut back for political reasons

Limited analyticai exploration of alternatives
Limited insight into trade-offs made by Forsvarsmakten

Limited analytical connection between tasks and resources

Decisions gn changes to defense budget essentially political

weak Departmentoi Defense Limlted public debate

This chart summarizes this authors personal gassessment oOf the
principal  differences  between the US and Sweden. Obviously, the
chart makes the 5g¢ for vastly increased attention to how defense
policy should be based g, more supporting analysis, and o further

comment really required.
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Major  issues to explore:

Threat

Force structure

Manpower acquisition

Weapons systems  acquisitions
Base structure

industrial base and foreign sales

_ Potential for coalitions

In the U.S., there a continuous  discussion  of what the National
Security Strategy and the National Military — Strategy should be, 59
Americans rethink their role in the world of today. In Sweden,
however, the (z5e somewhat simpler because nothing much has
changed except the threat level for the foreseeable future. What-
ever the threat, the national and military  security strategies remain
the sgme. There still only gne enemy on the horizon for Sweden;
what has changed only the timing of when 5 possible attack,

which  now seems so Unlikely, could look realistic again.

In the Swedish case, therefore, the focus must be g the
relationship between  operational concepts, force building, and
budget constraints. The force building part presents many complex
issues that have to do with weapons ~ Systems, manpower, RD,
industrial base policies, military infrastructure, etc. The military

capabilities of the future e built from the ground up the complex
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series of decisions taken in these gregg. That where the analytical

effort must be concentrated.

At the strategic level, Sweden already in the process of
reevaluating  the benefits of abandoning its long-standing policy of
non-alliance in peacetime. Clearly, budget pressures force 4
rethinking of the level of defense expenditures. This  peans that
becomes necessary 0 plan for 5 reconstitution of the maximum
capacity of the country to defend itself. That leads tp questions of
how to ensure a basis from which  manpower ~@nd weapons ~systems
can be made available at 5 future time, with sufficient lead time,
when they might be required. The questions of the Swedish defense
industrial  base, acquisition of new technologies from abroad, and

what to do about universal conscription are Clearly at the center of

long term policy making.

Obviously, there now a very heightened  demand for strong
analytical  support both for short term and long term policy making.
There simply  no way of resolving the important questions before

Sweden except by detailed analysis.
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Potential analytical sources:

» Defense agencies (FOA)

« Military services

» Férsvarsmakten

» Férsvarsdepartementet

« ESO

» Universities

» War colleges

« Private studies organizations

« Private industry

+ Consultants (domestic and foreign)

As in the US, there are several sources available that can support
an increased effort at analyzing all the relevant defense issues.
What is required is resources, and an organizational framework
within which these analytical capabilities can be brought together.
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Strategic planning

Establish a planned step-wise  reaction  function  to
meet emerging threats =~ must be done by Regering
and Riksdag

2. Support  this strategy by detailed operational plans
Overbeféalhavaren. Militarbefalhavama, "férsvarsgre-
narna" responsible for this

Review and evaluation of implementation _ requires
an independent outside  agency

This chart proposes  a three-level approach o strategic planning
tailored to the Swedish strategic environment for the foreseeable
future. Step 1 taken from the analysis in this analysts discussion
in "En effektiv forsvarspolitik®, Ds 1994:138. The proposal
developed in that report suggests announcing, clearly and publicly,
plans for reconstituting Swedish  defense in reaction to well-
identified signals from abroad regarding changes in the strategic
situation.  In the past, Swedish defense policy has been based oy g
political ~ commitment to- g high and stable defense budget which
was then not delivered for various political reasons; in the pew
environment, such 4 policy can no longer be considered affordable.

The stable element should therefore be 5 committment to rebuilding

defense 55 needed. This 4 Ppolitical  issue at the highest strategic
level. requires fundamental rethinking  of how to plan and budget
for future defense efforts but the safest way o signal  to any

outside threat that there remains, in Sweden, 4 strong public and
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political commitment to self-defense, should the situation so

demand.

The second step then the development of specific reconstitu-
tion and rebuilding plans by military professionals. As the strategic
situation  changes, ¢, the supporting operational plans must change
as well.  This a technical — but not fundamentally — ygn, difficult

step, as the military engage in such plarming 45 5 matter of course,

and excel at This one Of their essential peacetime functions in
any society.
The third step above an innovation that would add much to

the credibility of the preceding two steps. The vision here that g
outside agency or board, appointed by Parliament and consisting of
appropriated experts in political and military’  affairs, will make 4
high-level assessment Of the adequacy of the official strategy and
the supporting  operational plans. This board would report biennially
to Parliament and "the Swedish public ), the state of defense
planning in Sweden. This an €ssential step in 4 political  environ-
ment Where defense, in the past, has been exessively political. The
proposed group would be the conscience of Swedish defense policy

plarming.
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Analytical support  structure

[+++::Z

OB MHS
a i
r % %W g

Milllirboflh FORTV
havarna

Demand Supply Support

side ' ' side organizations
t Indbabanalytiasell

This chart highlights the analytical cells that have to be created
within  various  organizations. What new in this organization, at
least compared to the current Swedish practise, that the Depart-

ment of Defense, 55 in the US, gqsumes a POSition of having g

analytical  capability that allows to critically  delve into programs
proposed by the military  services "forsvarsgrenama". In this ey
organization, the  military services  have to propose their  own

programs and budgets directly to the Department of Defense,
instead of going through Overbefalhavaren, .o ow. This would
represent the supply side of forces, and would be based o, the
operational and doctrinal concepts developed by the military
services. The demand side would be represented by Overbefdl-

havaren, in consultation with the regional Militarbefalhavaina, and
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would be submitted to the Department of Defense. In this context,
Overbefalhavaren  will be charged with making his overall gggess.
ment of the strategic situation, the status of forces and defense
programs, and his professional  judgment of the Swedish defense

forces to meet their military  objectives.

The proposal above therefore  envisions that the integration
between programs within - and 4c0ss the military  services  will  take
place inside Foérsvarsdepartementet. This will require g, extensive
expansion of its current analytical capabilities. One possibility
would be to move Avdelning | at FOA o Forsvarsdepartementet,
to provide the kernel of ,, analytical ofice. But this not likely
to  prove sufficient. In addition, as in the US system, military
officers have to be detailed in and support  civilians  in exercising
oversight oy military programs and plans. When this done,
there always the risk that military officers retain their loyalty to
their parent services. This 5, be counteracted, to gome degree, by
putting civiians in charge of their annual professional evaluations
as the 5g5e iN US practice, and by ensuring that only the most
qualified 5. detailed to Forsvarsdepartementet. The idea would be
that 5 successful tour gag gn analyst working for civilians  Critical

gate to promotions to higher rank.
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Management of support

Fo
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Potential executive agents

In the current Swedish structure, defense support agencies e very
free-standing and independent, compared to the US system. To
ensure that their budgets and activites 5 appropriately integrated
with defense-wide  planning, the above chart suggests putting them
under more direct control of Forsvarsdepartementet. In the US,
such agencies gre Often headed by senior military  officers;  gome-
times, gpe Of the military services appointed 55 the executive
agent for the entire defense establishment. This a model  with
considerable  advantages, g5 ensures Close coordination between
the ysers ©Of the support services, i.e., military units, and the

producers of these services in the support agencies.
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Major conclusions

High level outputs  impossible t0 measure

Tie strategies to tasks and to resource  requirements
Create  competing sources for analysis

Encourage advocacy and  gpenness

Allow  competition between military  services
Enforce  civilian  oversight of all military options
Support  openness and live debate of alternatives
Rely also gpn non-government sources for analysis
Use analysis to combat excessive politics

Explore  the unthinkable

__coalition, g neutrality,  professional army, long range
missiles, preemption  strategies, etc.

The above recommendations are based o the examination of the
strength and weaknesses of the US system, ag they may apply to

the Swedish context.

The major recommendation in this report to develop conten-
ding centers of analysis. The |oe topdown and centralized the
institutionalization of g5n analytical  capability allowed to become,
the more likely will  be that will  not provide 4 rich debate of
analytically well-grounded alternatives.  This possibly  the major
challenge for Sweden. g drastic change to the present culture
of defense policy making to suggest that there must be competing
centers Of analysis. Yet this clearly the heart of the American

system, and the only gssurance Aavailable that the lack of solid

163
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analysis of the total output of the defense establishment can be met
with the best analysis of input use possible.
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Bilaga 1

Utredningens beténkanden

SOU 1995:129 En styrande  krigsorganisation. Malanalys.

SOU 1996:96  Strukturférandring och besparing. En uppfdljning av
genomforda  forandringar inom forsvarets ledningsorganisation.

SOU 1996:97 Effektivare forsvarsfastigheter Utvardering gy en
refonn.

SOU 1996:98 Vem styr forsvaret Utvardering qy effekterna av

LEMO-reformen.

SOU 1996:99 Avveckling med inlarning. Erfarenheter  fran LEMO-
reformens  avveckling v bersonal.

SOU 1996:123 iakttagelser  och forslag efter omstruktureringen av
forsvarets  ledning och stod.
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Underlagsrapporter

Under hosten 1996 publiceras foljande bilagor till slutbetankandet:

SOU 1996:130
Rapport De tva kulturema.

Om den civila och militira sektorns forsok att styra varandra under
fyra sekler. Uppsatser 4, historikema Klaus Richard Bohme, Bo
Huldt och Kent Zetterberg samt statsvetaren Carl-Einar Stélvant.

SOU 1996:131
Rapport 2. Extern vérdering 4y hot och formaga.

Matnings-  och organisationsaspekter — pd statsmakternas styrning gy
forsvaret. En rapport gy FOA: Karakteristik 5, det militara fOrsvarets
formaga samt en rapport gy Carl Johan Dahlman: Analytical Support
for Defense. American Foundations and Swedish Applications.

SOU 1996:132
Rapport Det stora och snabba greppet.

Hur LEMO-rcforrnen  omstrukturerade  forsvarssektom. Innehdller o
redogorelse for LEMO-reforrncns metodik och hur denna paverkade
resultaten, utarbetad L, UTFOR:s sekretariat

Rapport Uppdragsstyrning  och dgarstyrning.

Innehéller  sammanstallning 5, en Konsultrapport o, uppdragsstyr-
ningen gentemot FMV, beskrivningar 4, uppdragsstymingens  former
generellt inom Foérsvarsdepartementets omrade samt en rapport fran
Statskontoret o, styrning 5, 1 OOO-kronorsmyndigheter.

Rapport Privatisering  eller bara bolagisering

Innehéller  konsultrapporter o, privatiseringen 5, Forsvarets datacen-
ter och Forsvarets mediacenter samt gn beskrivning utarbetad 4y
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sekretariatet om Confortia AB —bolagiseringen av FortF s projektering
och byggadministration.)

Dessutom tillkommer en engelsk sammanfattning av UTFOR:s samtliga
betankanden.
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UTFOR:s uppdrag och arbete

Genom Dbeslut den 12 januari 1995 bemyndigade regeringen  chefen
for Forsvarsdepartementet, Thage G Peterson, att tillkalla o sar-
skild utredare for att genomfdra o, uppfélining och utvérdering 5y
genomférda  och pagdende strukturférandringar inom Forsvarsdepar-

tementets  verksamhetsomrade.

Uppdraget  syftar, enligt direktiven 1995:4,  gg bil. 2 till att be-
lysa om avsedda resultat har uppndtts, dvs. effekter pa verksamhet,
kostnader och kvalitet. | uppdraget ingar #ven att utvardera vilka
effekter p& myndigheternas organisation m.m. som Strukturforand-
ringarna  fatt. Om utvarderingen visar eller pekar pa att effekterna
pa verksamheten avviker fran  statsm aktemas  intentioner med
strukturférandringama, skall utredaren analysera orsaken till
avvikelsema  och lamna forslag till &tgarder ooy, forbattrar  méalupp-
fyllelse och  korrigerar inriktningen. Slutligen skall  utredaren
dokumentera och utvardera  organisation och val 4, arbetssatt for
strukturférandringama samt Vilka effekter det valda arbetssattet fatt
pa resultat av Omstruktureringama.

Med stod 4, detta bemyndigande tillkallade departementschefen

som Sarskild utredare generaldirektoren Lars Jeding. Som sakkun-
niga forordnades departementsraden Birgitta  Heijer och Ann-Sofie
Loth, planeringschefen Dan Ohlsson och departementssekreteraren

Katrin Westling Palm. Vidare har fdljande foérordnats som experter:
revisionschefen Inge  Danielsson, organisationsdirektdoren Marja
Lemne, fil kand Bjorn  Sylvén, departementssekreteraren Ulrika

Lindstrom,  @verste 1gr. Svante Kristensson,  avdelningschefen Sven
Rune Frid, pol mag Christer  Akersten, fil kand Anders Bauer och
departementssekreterare Erik  Kérnekull. Dan Ohlsson entledigades
i samband med utndmning till statssekreterare  och Katrin Westling
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Palm férordnades som expert i samband med utndmning till
bitradande  kronodirektor.

Till sekreterare forordnades ekon dr Arne Granholm  huvudsek-

reterare,  avdelningsdirektoren Kristina Eklund och &amnessakkunni-
ge Sten  Johansson. Den genare har tjanstgjort i FN-uppdrag
september  1995-april 1996. Till bitrddande sekreterare forordnades

Lena Niesink.

Utredningen har antagit pamnet Utvarderingen ay forsvarets
ledning och struktur UTFOR.

Utredaren och de sakkunniga samt Vissa 5y experterna har t.o.m.
3 september 1996 haft 13 sammantraden. Vidare har utredaren och
sekretariatet sammantratt 5 ganger med Forsvarsdepartementets che-
fer med information om utredningslaget.

Chefen for Forsvarsdepartementet forordnade  den 22 januari
1996 féliande  personer  att ingd i UTFOR:s  referensgrupp  for
militira  lednings-  och organisationsfragor:

f.d. generaldirektor Per Borg

generaldirektor Hans Dellner
f.d. generaldirektor Ingvar Ehrling
generalldjtnant Lars-Erik  Englund

general Bengt Gustafsson

overste | gr. Stefan  Furenius
generalmajor Krister  Larsson
generaldirektor Lennart Myhlback

f.d. generaldirektor Gunnar Nordbeck
f.d. generaldirektor Lars Bertil Persson
viceamiral Per Rudberg.

Gruppen har to.m. september 1996 sammantratt fyra ganger. Delar
qy utredningens  underlagsmaterial har presenterats for gruppen, som
delat med sig ,, erfarenheter och synpunkter e givetvis inte kan
goras ansvariga for utredningens  slutsatser.
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Utbver sekretariat och experter har dven ett tiotal konsulter inom
olika specialomraden anlitats samt tre historiker  knutna till Militar-
hdgskolan.

Utvéarderingen har byggt pé& studium 5, dokument, pa muntliga

intervjuer, pd enkater och pa overlaggningar med de berdrda
myndigheternas ledningar.  Mer #n 600 personer har darvid lamnat
synpunkter  muntligen  eller skriftligen. Forslag till eventuella korri-

geringar 5y, inriktningen har i enlighet med direktiven Ilamnats il
berérda myndigheter och organ for synpunkter fére 6verlamnandet
till  Forsvarsdepartementet, viket ~ resulterat i tio ytranden  gom
anges i betdnkandet.
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Bilaga 2
Kommittédirektiv
Uppfdljning av strukturforandringar inom  Forsvars-
departementets verksamhetsomrade
Beslut vid regeringssammantrade den 12 januari 1995

Sammanfattning av uppdraget

En sarskild utredare tillkallas med uppgift  att genomféra op upp-
féljning  och utvardering av genomférda  och pagaende  strukturfor-

andringar  inom Fdrsvarsdepartementets verksamhetsomrade.

Bakgrund

Sedan ett antal ar har den svenska statsférvaltningen genomgatt  op
omfattande fornyelse  och omstrukturering. Inom  Forsvarsdeparte-

mentets  verksamhetsomrade har férandringsarbetet inneburit gt |
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princip  all verksamhet har varit foremal for utredning eller verk-

samhetsoversyn.

| proposition 1990/91:102, Verksamhet och anslag inom
totalférsvaret 1991/92, avsnitt 2.4 redovisades gy Sammanhéllen
malsattning och inriktning for utvecklings- och omstrukturerings-
arbetet inom Forsvarsdepartementets omrade.

| darpa féljande kompletteringsproposition prop.  1990/9I:150,
del Il presenterades et samlat program  for minskning ., den
statliga administrationen. For Forsvarsdepartem  enetets del redovisa-

des ett tiotal omréden som foreslogs bl foremal for omstéallning och

minskning. (")versyn av totalférsvarets ledningsorganisation, dversyn
och omprévning av Mmyndighetsstrukturen samt Oversyn gy forsk-
ningsverksamheten ar tre gy de mest omfattande och principiella
omrddena ggm presenteras | programmet.

Som g folid 4, statsmakternas beslut o, strukturforéandringar
och oy besparingar inom den statliga administrationen tillsattes
med bérjan & 1991 inom  Forsvarsdepartementet ett antal yt-
redningar och inleddes vissa @versyner: Hari ingick bla. Ut
redningen 5, lednings- och myndighetsstrukturen inom forsvaret
LEMO, Forsvarsforskningsutredningen FFU, 6versyn av
Flygtekniska forsoksanstalten och op dversyn 5y Nd@mnderna  inom
Forsvarsdepartementets omrdde samt ett uppdrag till Statskontoret
att gora ©6versyner gy Krigsarkivet och museiverksamheten inom
departementets ~ verksamhetsomrade. Till detta kommer de @versyner
qy totalférsvarets pliktpersonal som gjorts gy Frivilligutredningen

och Pliktutredningen.

Utredningarna och  @versynema har resulterat i ett antal betan-

kanden/skrivelser m.m. med forslag till omstruktureringar som lam-
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nats till regeringen. Beslut har sedermera fattats 5, regeringen eller

i forekommande fall 5y riksdagen.

Den | juli 1994 ., de flesta strukturférandringar inom  For-
svarsdepartementets verksamhetsomrade genomforda. De forand-
ringar gom Oodller det civila forsvaret genomférs  dock den | juli
1995, sa &ven inrattandet gy Totalforsvarets pliktverk.

Strukturférandringarna inom  Fdrsvarsdepartementets verksam-

hetsomrade har varit omfattande och tiden frdn utredning till
genomforande har varit kort. Dessa faktorer har gjort det nddvan-
digt att finna relativt okonventionella metoder i flera 5, strukturfor-

andringarnas  faser. Bl.a. kan namnas LEMO:s utredningsmetod som

innebar att forslagen  s& ldngt mojligt  forankrades  hos myndigheter,

intressenter,  riksdagspartier och departementsledning m.fl. innan de
lamnades till regeringen, vilket i sin tyr gjort att genomférandet
kunnat bli relativt okomplicerat. For inrattandet 5, den nya myndig-

heten Forsvarsmakten bildades g sarskild myndighet med uppgift

att forbereda iorganiserandet,, den nya myndigheten.  For att nd en

sd enhetlig  hantering som Mojligt 5 de avvecklingsfragor som blev
foliden 5, nedlaggningen av Mmyndigheter, bildades ocks& o, séar-
skild avvecklingsmyndighet med uppgift att samlat gygr fOr huvud-

delen 5, avvecklingsuppgifiema.

I 1994 ars budgetproposition har regeringen anmalt  att e
systematisk uppféljning av genomforda strukturférandringar bor

ske. Vidare anger regeringen att underlaget  for riksdagens  och

regeringens  uppféljning av Organisations- och strukturférandringar
behodver  forbéttras. Statskontoret har darfor fatt i uppdrag att
medverka i systematisk  uppféljning av Organisations- och struktur-

férandringar inom  statsforvaltningen.
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Chefen for Forsvarsdepartementet beslutade i mars 1994 att en
uppféljning och utvéardering 5, genomférda och pagdende struktur-
forandringar inom Forsvarsdepartementets verksamhetsomrade
skulle genomféras. En arbetsgrupp tillsattes F& [994:A  med upp-
drag att dels dokumentera  hela omstruktureringsarbetet fro.m. bud-
getpropositionen 1991 och kompletteringspropositionen 1991 t.o.m.
den 1juli 1994, dels lamna forslag till hur o, samlad utvardering
av effekterna av genomforda omstruktureringar skulle  kunna

genomfdras.

Statskontoret  har bitrétt arbetsgruppen  och pa uppdrag 5, arbets-

gruppen dokumenterat hela  strukturféorandringsprocessen fran
budgetpropositionen 1991 till | juli 1994. For att fa underlag till
hur on utvardering 5y strukturférandringama skulle  kunna  genom-

féras har arbetsgruppen inhadmtat olika forslag till upplaggning  frén
Forsvarets  forskningsanstalt, Statskontoret och Statsvetenskapliga
institutionen vid Stockholms  universitet.  Arbetsgruppen foreslar att

en Séarskild utredare tillsatts med uppgift att genomfora o, uppfolj-

ning och utvardering av genomforda strukturféréandringar inom
Forsvarsdepartementets omrade.

Uppdraget

Uppdraget  att folja upp och utvardera  strukturférandringar inom

Forsvarsdepartements verksamhetsomrade skall omfatta tre delar.
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En samlad uppféljning skall goras gom belyser oy avsedda
resultat har uppnatts. Med resultat gygeg hér effekter pa verksamhet,
kostnader  och kvalitet. Malen uttrycks i regeringens  direktiv il
respektive utredning  och i regeringens  propositioner ~ med forslag till

riksdagen  om Strukturforandringarna.

| uppdraget ingdr ait utvardera vilka effekter pé& verksamheten,
myndigheternas organisation 1y m. som Strukturforandringama fatt.
Om utvarderingen visar eller pekar pa att effekterna pad verksam-
heten avviker fran statsmakternas intentioner med strukturférand-
ringarna,  skall utredaren analysera orsaken till avvikelsema och
lamna forslag  till  Atgarder gom forbattrar  maluppfyllelsen och

korrigerar inriktningen.

Den tredje delen L, uppdraget inneb&r att utredaren  skall
dokumentera och utvardera  organisation och val g, arbetssatt for
strukturféréandringarna. Med tanke pa omfattningen qy Strukturfor-
andringarna och den relativt korta tid gop de genomforts pa samt
det satt gom Utredningarna har bedrivits pa ar det g, Vikt att &ven
studera det arbetssétt gom Valts for att genomfora omstrukturering-
amna Och att belysa vilka effekter det valda arbetssattet fatt pa

resultatet 5, omstruktureringarna.

Utredningsarbetet skall  bedrivas av en Sarskild utredare  och
organiseras P& ett Sddant satt att det kan lamnas deluppdrag  och
delstudier  till myndigheter, organisationer, forskare m.fl. For det
andamalet kommer de forslag till upplaggning gy Utvarderingen

som den sarskilda arbetsgruppen vid  Forsvarsdepartementet
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inhamtat frdn FOA, Statskontoret och Statsvetenskapliga institutio-
nen Vid Stockholms universitet  att Overlamnas till utredaren, liksom
Statskontorets kartlaggning av genomforda strukturférandringar.
Riksrevisionsverkets RRV granskning 5y strukturféréandringarna
vid néagra gy de berérda myndigheterna samt RRV:s revisionsutla-

tanden bor ocksd uppméarksammas ay Utredaren.

De flesta 4, strukturférdndringama inom Forsvarsdepartementets
verksamhetsomrade galler fran den | juli 1994. | vissa fall sker
genomforandet dock inte forran | juli  1995. Flera g, de effekter

som forvantas kommer  dessutom inte gtt kunna studeras férran
tidigast hosten 1995. Med tanke pa detta skall utredaren successivt
rapportera  resultatet 5, uppfoljningen och utvarderingen. De forslag
till eventuella korrigeringar av inriktningen som Utredaren  kan
komma att ld&mna skall o©verldmnas  till Forsvarsdepartementet nar
utredaren finner det lampligt och efter det att berérda myndigheter
och organ fatt tillfalle att lamna  synpunkter. Utredaren skall

dessutom inledningsvis redovisa  val g, upplaggning m.m. for

utredningsarbetet.

Utredaren  skall i berérda delar beakta direktiven till samtliga
kommittéer och sarskida utredare att prova Offentliga ataganden

Dir.  1994:23.

Arbetet  bor \grg avslutat senast den 1juli  1996.

Forsvarsdepartem enetet
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utredningar
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u.
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37.SverigesiedverkarFN:sfamiljears.

38.Nationalstadsparién

39.RapporfranklimatdelegationE$05.
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18Totalférsvarspliktiggd5.Forslagymjobb/studier 46.EnskildaégarK.
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uD.
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u.
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World.SwedisNationaReportor Habitall. N.
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SLGrundlaggandeagi enny arbetsloshetsforsak-
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55.Pavagmotegenforetagande.
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Fi.
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Volume _ AnAssessmeM.
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7a.SwedisiNucleaRegulatorctivities.
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75.varden folkhogskolevarlden.
76.EU:sregeringskonferensrocedurenktorer,
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april1996UD.
77.Utlandskbrsakringsgivaredverksamhet

SverigeFi.

78 Elberedskapedrganisatioansvarsfordelning
qch finansiering\.

79.0versyn,, revisionsreglenta,

80.Viktigtmeddelande.

RadimchTV i KrisochKrig. Ku.
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83.Allméanpensionsspararsle.
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verkansprojeiktomrehabiliteringsonrradggt.
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1996
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ochfredsraddningstjanskesrtiaggning,
OvervagandeohforslagFo.

87.Tredimensionédktighetsindelnipg.
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medelstoféretager.
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erséttningsformeEngversyaydenationella
vanorntr lakareochsjukgymnaster.

92.1T i miljparbeteM.

93.Nyyrkestrafiklagstiftrting.

94 .Nationelleleadresskatalkig.

95.BotniabanaK.

96.Suukturférandringhbesparing.
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97 .Effektivarédrsvarsfastigheter
UtvarderingyenreformF6.

98.VemstyrférsvaretUtvarderingy,
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99.AvvecklingnedinlarningErfarenhetéén
LEMO-reformengvecklingypersonak6.

100.Ettnyttsystenfior skartebetalningaglA.
Ennyttsystenfior skattebetalningaelB.
Forfattningsforslagrfatmingskommentarer
ochbilagor.Fi.

101Kamavfall teknikochplatsvalKk ASAMs
yttrandéverSKBSUD-Progragt. M.

102. TUFF _ Teckenspraksutbildiérgoraldrary.

103MiljobalkenEnskarpbchsamordnad
milj6lagstiftningr enhallbautveckling.
Delloch2. M.
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106.EUochSverige franKirunatill Malmeo.
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problemSammanfattniggettseminariuin
novembet995UD.
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109Franékerlottetill Paradis ettdelbetankande
franUtredningegimuniversitetsfastighgigh.
angdendwerlatelseichtomtrattsupplatelger
vissehogskolefastighetsr.

110Inférett Svensktultur-natiT ochframtiden
inomkulturomradetu.
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lI1. Bevakadiverganghdersgransgsr ungaipp
till 30ar.C

112Integreringy miljoh&dnsyimomdenstatliga
forvaltninge.

113Enallmarochaktivforsakringid sjukdoroch
rehabiliterind?el 1och2. S.
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115Barnkonventionachutlanningslages.

116Artikel6 i Europakonventionechskatte-
utredriingeffi.

117Expertrapporttséin Skattevaxlingskommifeén.

118Statiorstockholrord.K.

119L attnad dubbelbeskattninggmindrdoretags
inkomstefFi.

120HG6gskolanMalmé. slutbetankands.

IZLSpar.miljpochstadsbildcentral&tockholnk.
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125Droget trafikenJu.

126Doping folkhélsoperspekiielA ochDelB. S.

127Folkbildningemstitutionet).

128SkyddetykulturmiljoBrEndversyay
kulturminneslageastimmelsgribyggnader
ochkulturmiljpeprastgardawyrkstaderch
ortnarrmiu.

129Derkommunatjélvstyrelsenhgrundlageim.

130DetvakulturemaRapportejyKlaukichard
Bohme3oHuldt,Carl-EinaBtalvarsamKent
Zetterber@ilagomedunderlagsmateiial
UTFOR:s|uthetankar®@U1996:12806.

13 ExtervarderingyhotochférmagaBilagomed
“underlagsmateilal TFOR:Slutbetankande
SOU1996:12F0.

132DetstorgpchsnabbgreppeOMLEMO-refonnens
metodeychresultaBilagomedinderlagsmaterial
till UTFOR:slutbetankar®®@U1996:12F06.

1996
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Statsradsberedningen
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Justitiedepartementet
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Utrikesdepartementet
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regeringskonferen$8a8624
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eftermuck bostadsbidratagpenning,
forsékringad 8

Statenmaritimaerksamhetl
Finansieringggdetcivilaférsvarets8
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LEMO-refonnersvecklingypersonal9
iakttagelserchforslagfteromstruktureringg
férsvaretedningchsttd.123
Detvakulturema&Rapporteg/KlauRichard
BohmeBoHuldtCarl-EineBtalvarfamKent
Zetterber@ilagomedunderlagsmatetitl
UTFOR:g|utbetankar8®U1996:123.30
ExtervarderingyhotochformagaBilagomed
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